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APRESENTACAO

CO FENOMENO DO APAGAO DAS CANETAS



as ultimas décadas, o Brasil vem acumulando avancos importantes no sentido
da qualificacdo do planejamento publico, com a progressiva adogao por par-
te do governo federal e dos entes subnacionais de instrumentos como planos
estratégicos, programas de metas e Planos Plurianuais orientados por l6gicas
de resultado.

Entretanto, esses avangos nao vém sendo acompanhados de um salto expressivo
na capacidade de implementacao das politicas publicas. Obras publicas frequentemen-
te demoram para comecar e levam muito mais tempo do que o previsto para serem exe-
cutadas, e o ritmo de expansao dos servicos publicos muitas vezes se mostra aquém
do ritmo planejado, mesmo em cenarios de disponibilidade de recursos. Isso faz com
gue as metas estabelecidas na etapa de planejamento sejam quase sempre descumpri-
das. O planejamento publico vai, dessa maneira, caindo em descrédito junto a populacéo,
gerando grande frustragcdo no publico que aguarda a inauguracdao de um novo equipa-
mento ou a melhoria de um servigo publico nas periferias urbanas, zonas rurais e outros
territérios vulnerabilizados.

Compreender melhor e construir propostas para atacar as causas desse déficit de
implementacao das politicas publicas é tarefa dos setores da academia e da sociedade
civil que estdo comprometidos com o combate as desigualdades em nosso pais.

Com o objetivo de dar contribuicdes substantivas nesse sentido, a Fundacao Tide
Setubal apresenta este relatério de pesquisa, que aborda, a partir da perspectiva dos
gestores publicos, o fendbmeno conhecido como apagao das canetas. Trata-se de uma
metafora utilizada nos meios politicos e da gestao publica que abarca o fenémeno da
desconexao ou interrupcao no processo de implementacao de politicas publicas devido
ao medo excessivo de gestores publicos de serem responsabilizados por suas decisoes,
resultando na nao execucao ou na execucao inadequada de iniciativas que foram pro-
postas ou planejadas. O resultado é que muitas politicas podem ficar apenas no papel ou
serem implementadas de maneira superficial, ndo alcancando seus objetivos originais e,
portanto, nao proporcionando os beneficios esperados para a sociedade.

Debater o apagao das canetas é importante porque ajuda a revelar as falhas no siste-
ma politico-administrativo que precisam ser corrigidas para melhorar a eficiéncia, a qua-
lidade e a equidade das politicas publicas. Com esta pesquisa, esperamos colocar luz
nesse fenbmeno e fornecer subsidios para novas propostas que visem dar maior segu-
ranca juridica aos gestores publicos, buscando garantir que as politicas realmente sejam
implementadas de forma a responder as necessidades e demandas da populagao. @
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pesquisa investiga os efeitos do controle sobre o trabalho de servidores do
Poder Executivo (fenbmeno do apagao das canetas). Dentre os servido-
res publicos entrevistados, a énfase recaiu sobre ordenadores de despesa
—aqueles dotados de poder de alocacao de recursos publicos —, muito embo-
ra também tenham sido incluidos servidores publicos que atuam na formula-
cao e execugao de politicas publicas.

Partimos da hipétese de que a autoexpansao das competéncias dos controladores,
sobretudo dos ministérios publicos e dos tribunais de contas, tem gerado efeitos nao dese-
javeis e negativos sobre a atuagao dos gestores publicos e, consequentemente, para a
execucao de politicas publicas. Alguns estudos apontam que o excesso de controle pode
gerar aversao ao risco, paralisia da agao administrativa e piora nas entregas em termos de
politicas publicas.

A hipotese é reforgada por pesquisa anterior conduzida pelo Laboratério de Inovacao
do Tribunal de Contas da Uniao (TCU/coLAB-i), no ambito da qual 2.560 servidores,
empregados publicos e outros colaboradores responderam a um questionario voltado a
aferir experiéncias, dificuldades e desafios relacionados a contratagao de solugdes ino-
vadoras pela administragao publica.* Desse total, 896 pessoas (35%) exerciam papel
(cargo ou funcao) de natureza gerencial.

De acordo com o documento que consolidou os achados da pesquisa, 60,6% das
respostas validas de ocupantes de cargo ou funcao de natureza gerencial concordaram
que “0 medo do controle € um empecilho para o gestor publico contratar solucdes inova-
doras” (p. 49) e 67,7 % das respostas validas de ocupantes de cargo ou funcao de nature-
za gerencial discordaram da afirmacao de que “os gestores publicos se sentem seguros
para contratar solugoes inovadoras” (p. 46).

O caso brasileiro tem a caracteristica de ter um sistema de controle complexo, com
orgaos, responsabilidades e jurisdicdoes sobrepostas e conflitantes. Some-se a isso a
maior relevancia das iniciativas anticorrupcao dos ultimos anos, bem como a circuns-
tancia de que contestagdes da acao administrativa perante tribunais de contas e peran-
te o judiciario passaram a fazer parte do cotidiano dos servidores publicos. A percepcao
€ gque uma das consequéncias desse modelo se mostra em termos de inércia, extrema
aversao ao risco, piora na tomada de decisdes e sufocamento da inovagao no governo.

Frequentemente gestores publicos honestos temem processos judiciais onerosos
€ o0 questionamento de suas decisdes por tribunais de contas, bem como o risco de lhe
serem aplicadas sancdes graves, inclusive de natureza pecuniaria. Sem meios de se pro-
teger do risco de uma suposta atuacao disfuncional do controle, a resposta preferida por
muitos é evitar a responsabilidade pela decisao e nao decidir ou adotar posturas de extre-
ma cautela. Dai a expressao apagao das canetas, que representa o fendmeno pelo qual
ficou conhecida a inacdo ou mesmo a tomada de decisao subdtima.

Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/CB/E6/QC/
EB/7300z71055EB6E27E18818A8/Relatorio pesquisa contratacao solucoes ino-
vadoras administracao publica.pdf. Acesso em: 22 mai. 2024.
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Nossa percepcao é que o gestor publico honesto nao tem o beneficio da duvida a
seu favor e termina exposto. Ha casos de agoes judiciais muito onerosas propostas pelo
Ministério Publico anos depois de o gestor deixar o servigo publico, afinal julgadas impro-
cedentes, mas que lhe impuseram imenso 6nus financeiro e reputacional. Existem rela-
tos de gestores que recusam promogcoes para evitar o risco aqui referido. Outros conse-
guem que a instituicao a qual ele esta vinculado contrate seguro na hipotese de ele ter
que vir a se defender no futuro por suas funcdes burocraticas.

Politicas efetivas de combate a corrupcao sao importantes e necessarias. Mas &
preciso colocar luz sobre os efeitos ndo desejados dessas politicas nas agdes estatais.
Alguns sugerem que o controle deveria participar do processo de tomada de decisao,
como forma de evitar problemas e responsabilizagdes indevidas. Porém, esse caminho
dadiluicao daresponsabilidade entre gestores e controladores importa em abrir espago
da tomada de decisao a profissionais que estao focados apenas em evitar riscos e des-
vios, e ndo na criagao de politicas publicas eficientes. Além disso, ha o inconveniente
de o controle nao ser institucionalmente responsavel pela entrega de politicas publicas
para a sociedade, por nao se sujeitar ao processo eleitoral.

Ainda que advocacias publicas, controladorias internas e o Judiciario fagcam parte do
sistema de controle da administracao publica, a percepcao é a de que a atuagao, sobre-
tudo dos ministérios publicos e dos tribunais de contas, € a principal causa da paralisia.
O Judiciario, como se sabe, s6 age mediante provocacao, de modo que ele, sozinho, ndo
tem impacto sobre gestores publicos. Advocacias publicas, por sua vez, tendem a seguir
os padrdes dos ministérios publicos e tribunais de contas, apesar de sua fungao insti-
tucional estar voltada para a protecao dos gestores da acao desses drgaos de controle
externo. Com relagao as controladorias internas, a percepcao € que sua atuagao nao é
uma causa da paralisia dos gestores, mas é algo a ser confirmado.

O fendbmeno do apagao das canetas tem, assim, varias dimensoes, que podem ser
analisadas por mais de uma pesquisa.

Partindo dessas reflexdes, a pesquisa pretende contribuir com (1) a sistematizagao
da literatura sobre o tema, apontando o estado da arte na relacdo entre o controle e o
desempenho de gestores e politicas publicas; e (ll) a realizacado de pesquisa qualitativa
exploratdria, seguida de uma quantitativa, para coletar dados para avaliar se os gestores,
de fato, deixam de tomar decisoes 6timas diante dos riscos das agoes de controle.

Diferentemente da pesquisa conduzida pelo TCU/coLAB-i, que se propds a aferir a
percepcao de agentes publicos acerca dos desafios da administracao publica para con-
tratar inovagao — sendo a interface com controles, internos e externos, apenas um dos
itens do formulario que circulou por 6rgaos e entes da administragao federal —, esta pre-
tendeu apurar a percepcao de agentes publicos especificamente acerca da influéncia do
controle na atividade administrativa em geral — que abarca a contratagao de inovacoes,
mas nao se esgota nela, pelo poder publico. Afora o escopo mais amplo, procurou ouvir
pessoas das trés esferas federativas, e nao apenas da Unido. Além disso, e de forma iné-
dita, reviu a literatura sobreotema. @
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REVISAO DA
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INTRODUCAO

Esta revisao teve como objetivo analisar como a literatura tem discutido a relagao entre
orgaos de controle e o Poder Executivo. Buscamos observar nos estudos se, e como,
a relacao entre o controle e o desempenho de gestores de politicas publicas é retrata-
da e se existe alguma percepcao sobre as consequéncias dos eventuais excessos de
controle na gestao publica, culminando em arranjo institucional de inseguranca juridi-
ca e de fragmentagao politica. A existéncia dessa literatura, em boa medida, justifica a
presente pesquisa.

Para tanto, foram realizadas buscas por textos académicos que tratam do tema, ainda
que lateralmente — artigos, dissertacdes de mestrado e teses de doutorado. A metodologia
adotada esta descrita no item a seguir. Todos o0s textos encontrados foram lidos e fichados, e 0
resultado da analise esta apresentado no item intitulado "Estado da arte — 0 apagao das cane-
tas na produgao académica".

Em conclusao, foi possivel identificar que, embora o termo apagao das canetas nao
seja utilizado majoritariamente pela literatura, a nogao de que o excesso de controle pode
gerar decisdes subodtimas ou mesmo a paralisia hao € nova entre académicos e pesquisado-
res do direito e da administracao publica, sendo possivel observar que, ja no inicio dos anos
2010, a producao académica destacava o fator “medo” como relevante na tomada de deci-
s&o administrativa.

METODOLOGIA

Com o intuito de mapear qual o estado da arte em termos de produgao académica rela-
cionada ao apagao das canetas, realizamos buscas por textos académicos nas seguin-
tes plataformas de busca:

Repositorios de teses e dissertacoes: Universidade de Sao Paulo,? Universidade
Federal do Rio de Janeiro,® Universidade Estadual do Rio de Janeiro,” Universidade
Federal do Parana,® FGV Direito SP, FGV EAESP° e FGV EBAPE.

Disponivel em: https://www.teses.usp.br/. Acesso em: 07 out. 2023.

Disponivel em: https://pantheon.ufri.or/handle/i1.22/1. Acesso em: 07 out. 2023.

Disponivel em: https://www.bdtd.uerj.br:8443z/. Acesso em: 07 out. 2023.

Disponivel em: https://acervodigital.ufpr.br/handle/188./28:. Acesso em: 07 out.
2023.

Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace;StartDoc/. Acesso em: 07 out.
2023.

Disponivel em: https://repositorio.fgv.br/collections/g927012ab-17ec-41ec-ggco-ed-
2916cdcfba. Acesso em: 10 maio 2024.
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https://www.teses.usp.br/
https://pantheon.ufrj.br/handle/11422/1
https://www.bdtd.uerj.br:8443/
https://acervodigital.ufpr.br/handle/1884/284
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace;StartDoc/
https://repositorio.fgv.br/collections/927012ab-17ec-41ec-89c9-ed2916cdcf6a
https://repositorio.fgv.br/collections/927012ab-17ec-41ec-89c9-ed2916cdcf6a

Catalogos de bibliotecas: Senado Federal,® Supremo Tribunal Federal® e
Superior Tribunal de Justica.
Editoras: Malheiros** e Jurua.

Para padronizar as pesquisas realizadas em multiplas plataformas, as buscas por
documentos foram feitas a partir das seguintes palavras-chave:

apagao das canetas;

direito administrativo do medo;
paralisia decisoria; e

paralisia administrativa.

Além dos documentos obtidos por intermédio da busca por palavras-chave, também
foram incluidos no escopo do trabalho os textos relacionados ao tema e que foram referen-
ciados pelas autoras e autores em seus respectivos trabalhos. Ainda, o repertdrio dos pes-
quisadores e pesquisadoras envolvidos no projeto contribuiu para a verificagao e abran-
géncia do conjunto de textos levantados, relacionados nas Referéncias Bibliograficas.

ESTADO DA ARTE - O APAGAO
DAS CANETAS NA PRODUCAO
ACADEMICA

O objetivo deste topico é apresentar os resultados da verificacao da literatura em relagao

ao fendbmeno denominado apagao das canetas e a percepcao de que a paralisia deciso-
ria pode ser lida como consequéncia dos excessos de controle e do arranjo institucional

de inseguranca e de fragmentacao politica.

A partir das analises realizadas, foi possivel notar que a bibliografia sobre o apagao
das canetas tem como foco trés aspectos especificos relacionados ao tema. Sao eles: (1)
as causas ou o contexto politico, social e normativo que conduz a paralisia decisoria; (Il)
os efeitos do apagao na execucao de politicas publicas e na administracao; e (lll) apre-
sentagao de sugestdes com o objetivo de enfrentamento do problema.

Disponivel em: http://bibliotecaz.senado.gov.br:89g1/F. Acesso em:
07 out. 2023.

Disponivel em: https://bibliotecadigital.stf.jus.br/xmlui/. Acesso em:
07 out. 2023.

Disponivel em: https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/2. Acesso em:
07 out. 2023.

Disponivel em: https://malheiroseditores.com.br/. Acesso em: 07
out. 2023.

Disponivel em: https://www.jurua.com.br/. Acesso em: 07 out. 2023.

A busca em outras editoras especializadas foi contemplada pela busca realizada
nas bibliotecas do Senado Federal, Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal
de Justica, cujo acervo as engloba (por exemplo, a Editora Férum)
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| Paralisia decisdria: um problema recente ou escassez da producao académica?
Antes de apresentarmos o conteudo dos textos que abordam o apagao das canetas,
importa destacar o atual status da produgao académica relacionada ao tema.

A busca e a analise de documentos revelaram que, embora a producao académica
ainda seja bastante incipiente no detalhamento do fenémeno, sendo dificil encontrarem
revistas especializadas artigos que o abordem com maior profundidade, alguns trabalhos
de conclusao de curso, particularmente dissertagoes e teses, e algumas pesquisas pro-
movidas por pesquisadores, académicos e até mesmo por 6rgaos de controle tém dado
importante passo para a concretizagao da percepcao do apagao das canetas enquanto
efeito gerado pelo controle excessivo e disfuncional (SANTOS, 2022).

Apesar disso, importa salientar que, mesmo sem intitular o fenbmeno, a paralisia
administrativa decorrente da expansao do controle nao é um acontecimento recém-des-
coberto. Académicos do direito ja indicavam, pelo menos desde 2014, preocupagao com
a inércia administrativa provocada pelo excesso de fiscalizacdo do gestor.** A partir de
2018, a discussao passou a ganhar maior projecao.

Em janeiro de 2018, o ministro Bruno Dantas, do Tribunal de Contas da Uniao (TCU),
publicou artigo em jornal eletrénico alertando para o risco de “infantilizar” a administra-
cao publica. No texto, Dantas ressalta a necessidade de que haja equilibrio entre ges-
tdo e seu controle, “sob pena de criarmos no pais um ‘apagao decisorio’, despertando
nos gestores temor semelhante ao de criancas inseguras educadas por pais opressores”
(2018). Isso porque a hipertrofia do controle geraria a infantilizacao da gestao publica,
fazendo com que agéncias reguladoras e gestores publicos em geral passassem a evitar
tomar decisdes inovadoras por receio de ter seus atos questionados ou, ainda, deixem
de decidir questdes simples a espera de aval prévio do TCU.

No mesmo més, Fabricio Motta (2018) também publicou coluna em que dialoga
com Dantas e completa afirmando que o alerta do ministro revela situagao ainda mais
grave: “o risco de afastar os bons gestores da administracao publica, os probos e bem-
-intencionados que nao querem arriscar seu patriménio e sua reputacido em razao de
interpretacdes onipotentes dos 6rgaos de controle”.

Ja em abril de 2018, Francisco Gaetani (2018), comentando os desafios que os
chefes do Poder Executivo enfrentariam pds-eleicdes, relata a dificuldade de encontrar
na sociedade e no servico publico “pessoas dispostas a assumir 0s riscos associados
ao exercicio das atividades executivas”, diante da percepcao dominante de que “nao
vale a pena”.

Nesse sentido, “nao podem cair nas costas do gestor as consequéncias do risco de
falhar e as consequéncias da incerteza do direito. O gestor tem de ser protegido
contra os excessos de fiscalizagao. Do contrario, morrendo de medo de algum pro-
cesso, ele cruza 0s bracos e fica esperando a aposentadoria chegar. Nossa maqui-
na publica funciona cada vez menos. O que o direito tem de fazer agora € multipli-
car 0s incentivos para a agao publica, e nao ficar criando novos riscos para quem
age, incentivando a acomodacao e a paralisia. Em suma: mais sim, menos nao”.
(SUNDFELD, 2014).
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E importante destacar que 2018 foi 0 ano em que foi sancionada a Lei n® 13.655, de
25 de abril de 2018, que “Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de
Introdugao as Normas do Direito Brasileiro — LINDB), disposigoes sobre seguranca juridi-
ca e eficiéncia na criacao e na aplicagao do direito publico”. Com isso, foi possivel obser-
var um aumento do numero de trabalhos que enalteciam a iniciativa da lei, que busca
trazer racionalidade as decisdes administrativas, judiciais e de drgaos de controle, desta-
cando-a como possivel solugao a paralisia decisadria.

Nesse sentido, enquanto alguns autores destacaram as distorcdes causadas pelo
sistema demasiadamente punitivo do controle, fruto de um sistema legislativo provocado
pela opinido publica, que acaba por punir o administrador sério e probo, levando-o a ina-
cao administrativa (MARQUES NETO; FREITAS, 2018), outros ressaltaram o quanto a
imposicao de “certezas” dos controladores poderia gerar um cenario de incerteza e levar
a paralisia da administragao publica (FREITAS, 2018).

Do mesmo modo, Gustavo Binenbojm e André Cyrino, relembrando a colocacao
de Marcos Juruena no sentido de que “dorme tranquilo quem indefere”, apontam que a
associacao entre os riscos e o medo do gestor publico serve como desincentivo a criati-
vidade e, nesse cenario, o art. 28 da LINDB*® daria aquele gestor que deseja realizar uma
boa administracao por intermédio de abordagens inovadoras, mas tem medo de agir, o
minimo de seguranga para o exercicio de suas fungdes (2018), garantindo que so res-
pondera pessoalmente em caso de dolo ou erro grosseiro.

Mais adiante, em 2020, destacando uma mudanca no paradigma de controle de
politicas publicas — que parte da judicializagao atravessa um momento de criminalizagao
da administragao publica e, agora, chega a paralisia (SANTOS, 2022) —, alguns autores
comegaram a notar um movimento em que os gestores, movidos pelo medo, passam a
pautar suas condutas a partir dos comandos de controladores, visando a prevengao con-
tra potenciais sancodes futuras (OLIVEIRA; HALPERN, 2020).

Mesmo com todos esses esforgos, em 2023 (ano de finalizagao da pesquisa), a pro-
ducao académica sobre o0 apagao das canetas carece de maior aprofundamento teori-
co. Hoje, ainda sao raros os trabalhos que se debrugam sobre questdes mais profundas
relacionadas ao tema, apesar de ser correto afirmar, a partir da literatura existente, que é
presente, e tem sido cada vez mais frequente o estudo acerca dos efeitos adversos do
controle disfuncional, seja sobre o gestor, a gestao publica ou as instituicoes.

Em conclusao, alertamos que a reuniao dos efeitos adversos do controle disfuncio-
nal sobre o gestor, a gestao publica ou as instituicbes a partir das expressdes apagdo
das canetas e medo de decidir ocorreu ha pouco tempo. E um fenémeno dos ultimos
dez anos, tendo se intensificado a partir de 2018. Talvez venha dai a impressao de que a
literatura ainda trata o fenédmeno de modo incipiente, como afirmado no inicio deste item.
No entanto, as consequéncias da inseguranca juridica gerada por controles excessivos
ou irresponsaveis tém sido trabalhadas pela literatura ha mais tempo. O resultado da pre-
sente pesquisa é, contudo, produto do recorte metodoldgico escolhido.

LINDB: “Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou
opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.”
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A partir de uma visao mais abrangente, é possivel propor as seguintes pautas de
pesquisa: a percepgao que gestores e controladores tém sobre o cenario de inseguran-
ca e 0 quanto ele contribui para a inagcao da administragéo publica; para além do com-
bate a corrupcao, em que medida o modelo brasileiro de responsabilizacdo pessoal de
administradores publicos efetivamente contribuiu para o atraso ou inexecucao de politi-
cas publicas; ou, até mesmo, quais solugdes poderiam serimplementadas para manter o
equilibrio entre o controle e a gestao, garantindo a segurancga para que gestores possam
exercer o seu papel sem que isso gere percepgao de impunidade.

| Apagao das canetas: causas e solucoes possiveis

Em relagao as possiveis causas apontadas como desencadeadoras do fenbmeno do apa-
gao das canetas, a produgao académica é quase unanime em apontar que: (1) os 6rgaos
de controle nao tém conhecimento técnico e da complexidade dos temas da administra-
cao; (Il) ha um movimento crescente de “criminalizagao” da administragao publica, reti-
rando-a de seu lugar proprio de elaboradora e executora de politicas publicas; e (lll) a
busca incansavel pelo fim da corrupgao acaba por sobrepor controladores a gestores.

Além de ressaltar o excesso de controle como fator determinante para o apagao das
canetas, a falta de conhecimento técnico sobre os temas de competéncia da administra-
¢ao publica, por parte de controladores, aparece como principal responsavel pela percep-
¢ao de um controle externo excessivo e disfuncional. Isto é, ao desconhecer a realidade
e atecnicidade proprias do Poder Executivo, controladores tendem a aplicar sancdes e a
emitir recomendagoes que geram inseguranca para o gestor executar suas tarefas ordi-
narias e empregar solucdes inovadoras.

Do mesmo modo, a chamada “criminalizacdo” da administracao publica também
opera para a construcao do ambiente de paralisia. Isso porque a possibilidade de respon-
sabilizacao pessoal do gestor, até mesmo por questdes meramente formais, faz com que
0 medo seja o principal fator considerado na tomada de decisado, sobrepondo-se, inclusi-
ve, ao interesse da coletividade.

Por fim, o combate desenfreado a corrupgao também é apontado como um dos fato-
res predominantes para o cenario de inseguranga em relacdao ao controle, sendo certo
que esse elemento se manifesta de duas maneiras principais: primeiro, com a aplicacao
de sancgoes severas e medidas acautelatorias que potencialmente impactam a vida do
gestor; e, segundo, a partir da elaboragao de normas que, a pretexto de evitar o desvio,
impdem uma série de obstaculos para a execucao de atividades-meio, como a contrata-
cao de pessoas e de obras e a aquisicao de produtos que servirdo a prestacao de servi-
COS essenciais, como saude, educacao e seguranca publica.

Ha que se destacar, ainda, os estudos que apontam como fator a ser considerado a
auséncia de um sistema de freios e contrapesos em relagao a determinados controlado-
res externos. Vale dizer, determinados controladores passam ao largo do controle pelos
outros poderes do Estado, submetendo-se essencialmente ao controle pelos proprios
pares — € o que se V&, por exemplo, no caso dos ministérios publicos e tribunais de contas.

Nesses casos, diversos autores ressaltam a auséncia de responsabilizacao do con-
trolador pelo erro, o que gera uma assimetria de responsabilidades, se comparado ao
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regime de responsabilizaciao ao qual gestores e servidores publicos estao submetidos
em fungao do cargo que ocupam.

Diante desse cenario, cabe analisar solugdes para sanar o problema da inagao admi-
nistrativa, cuja causa seria o0 medo da sancgao indevida.

Novamente, parece haver consenso entre académicos no sentido de que as altera-
cdes da LINDB trataram de fornecer algum parametro para trazer o minimo de seguranca
ao gestor bem-intencionado.

No entanto, ainda que reconhegcam esses avancos, os textos analisados parecem
indicar uma insuficiéncia da norma para garantir a continuidade da fungcao administrativa
e a execucao regular das atividades de gestores. Isto &, 0 apagao das canetas continua
sendo percebido, apesar do comando legal que exime o administrador de responder pes-
soalmente por erros que nao sejam grosseiros € por atos ndo dolosos. @
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INTRODUCAO

Apresentaremos nesta secao o processo da coleta de dados e os principais resultados
gue foram obtidos na fase qualitativa da pesquisa sobre o fendbmeno do apagao das
canetas. Como dito, a pesquisa qualitativa exploratéria (Parte 2) antecedeu a quantita-
tiva (Parte 3), para coletar dados para avaliar se os gestores, de fato, deixam de tomar
decisdes 6timas diante dos riscos das agoes de controle.

A abordagem seguida foi exploratdria, e o objetivo foi analisar os efeitos da atua-
cao de controle sobre o trabalho de servidores do Poder Executivo. A énfase da amostra
recaiu sobre gestores publicos, aqui compreendidos como aqueles dotados de poder de
alocacao de recursos publicos (ordenadores de despesas). Contudo, como um ajuste
analitico, foram também incluidos servidores publicos que nao possuiam atribuigao deci-
sdria sobre alocacao de recursos publicos, em especial aqueles que atuam na formula-
cao de politicas publicas.

Para tanto, foram realizadas, ao todo, 30 entrevistas semiestruturadas com servido-
res e gestores publicos das areas de saude e educacgao das trés esferas de governo e do
Distrito Federal, de forma remota (via Zoom ou Google Meet), nao gravadas, com dura-
cao média de 50 minutos cada. Embora as entrevistas ndo tenham sido gravadas, os
entrevistadores tomaram notas das entrevistas, reproduzindo entre aspas a literalidade
de algumas das falas de maior destaque dos entrevistados. As entrevistas foram realiza-
das pelos entrevistadores sempre em dupla ou em trio. Um dos entrevistadores era pre-
viamente designado para apresentar as perguntas e conduzir mais diretamente a conver-
sa, enquanto os demais ficaram responsaveis por tomar notas das respostas. Ao final da
entrevista, as notas de todos foram reunidas em um Unico arquivo para cada entrevista-
do. Os entrevistadores se revezaram nesses papeéis.

Todas as entrevistas foram divididas em duas partes. Na primeira, mais livre, era soli-
citado a(ao) entrevistada(o) que se apresentasse e falasse um pouco sobre sua trajetoria
profissional. Além de fixar a experiéncia profissional da(o) respondente, a pergunta inicial
servia também para deixa-la(o) mais a vontade para as perguntas seguintes. Ja a segunda
parte das entrevistas seguiu roteiro de 14 perguntas previamente elaboradas pela equipe
envolvida no projeto, feitas em ordem predeterminada, com eventuais perguntas adicio-
nais apenas para fins de clarificacao de aspectos trazidos pelos proprios entrevistados.

Nessas entrevistas, buscou-se avaliar os seguintes quesitos: (1) se os gestores, de
fato, deixam de tomar decisdes 6timas diante dos riscos das acdes do controle; (1) quem
sao os atores do controle com os quais os agentes publicos mais interagem (tribunais
de contas, ministério publico etc.); (lll) se tais agdoes tendem a gerar menos inovacao na
administracao publica; (IV) qual seu impacto na motivagao dos gestores publicos; e (V)
se ha uma relagdo de causa e efeito entre a acao de 6rgaos de controle e um possivel
efeito de paralisia decisdria por parte de gestores publicos e formuladores de politicas
publicas de modo geral.

Esta parte esta dividida em quatro secées e um anexo. A primeira secao consiste
na presente Introducao; a segunda traz a analise do perfil dos entrevistados; a terceira
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apresenta todas as perguntas das entrevistas, com um resumo das respostas mais fre-
quentes e emblematicas, inclusive com alguns excertos (aspas) extraidos diretamente
das entrevistas; e, por fim, a quarta secao contém uma sintetizagao das categorias de
analise aplicadas para o resumo das perguntas e respostas. No anexo, consta o roteiro
completo das entrevistas.

PERFIL DOS ENTREVISTADOS

A Figura 1, abaixo, traz o compilado do perfil de todos os entrevistados.

(Figura 1 - Especificidades dos entrevistados)

O
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Fonte: elaboracao prépria.

RESUMO DAS PERGUNTAS
E RESPOSTAS

A presente secao traz, na mesma ordem das entrevistas, as perguntas apresentadas aos
entrevistados e compila os aspectos que aparecem nas respostas com maior frequéncia.
Ao final do resumo de algumas respostas, sao exibidas aspas de excertos de entrevistas,
destacadas de maneira desidentificada.

| 1. Vocé concorda com a afirmacao de que ha crescimento da atuacao dos o6rgaos
de controle? Por qué?

Todos os 30 respondentes concordaram que ha, em alguma medida, crescimento na atu-
acao dos orgaos de controle. Alguns entrevistados destacaram a informatizacdo como
facilitadora desse processo de expansao, uma vez que permite maior acesso de controla-
dores as atividades desenvolvidas pela administracdo publica e, ao mesmo tempo, maior
armazenamento de documentos e informagoes. A afirmagao de que hoje os 6rgaos de
controle contam com mais estrutura fisica e de pessoal do que a administragao publica
apareceu em uma série de entrevistas. Essa estruturagao dos controladores foi também
apontada como uma das causas para sua expansao.

Um ponto a ser destacado é que, ja na primeira pergunta, entrevistados relataram
medo de ocupar cargos de ordenacao de despesas, dificuldades de inovacao e ingerén-
cia indevida de 6rgaos de controle em politicas publicas.
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“Penso que a situacdo complica a implementacéo de algumas poli-
ticas publicas (...). Em relagdo ao TCE e controle interno, ha uma
impressado de apego a coisas muito pequenas, que acabam tornan-
do o processo lento.”

“O maior reflexo, mais do que os apontamentos e suas respostas,
é a paralisia de as pessoas terem medo de fazer as coisas e assi-
nar e, com isso, ninguém faz nada, principalmente nada diferente.
(...) o MP principalmente subtrai tomadas de decis@o que deve-
riam ser do Executivo. A politica é pensada e implementada, mas
o MP, de alguma forma, tolhe a acé@o do Executivo de maneira
muito sistematica.”

| 2. De que forma o seu trabalho tem sido afetado por isso?

Nesse aspecto, foram identificados, sobretudo, relatos de aumento do volume de traba-
Iho. Outro ponto mencionado com frequéncia pelos entrevistados foi a necessidade de
reforco da instrucio de processos administrativos, em especial justificativas e documen-
tos que auxiliem na contextualizagao posterior da tomada de decisao administrativa.

Houve, ainda, relatos de agendas frequentes com controladores, inclusive de forma
prévia a tomada de decisao pela administracido publica, para explicar e relatar politicas
publicas e projetos ainda em fase de desenvolvimento, a fim de reduzir riscos de futuras
sancdes ou determinacdes dos controladores que pudessem alterar ou retardar o curso
de agao administrativa. O medo da inovagao também voltou a ser relatado.

| 3. Em que circunstancias vocé se relaciona com drgaos de controle no seu
cotidiano? Como é essa relacao?

Foram percebidos relatos de busca dos gestores em manter relacdes cordiais e ati-
vas com controladores, inclusive por meio de agendas periédicas com controladores,
especialmente Tribunal de Contas e Ministério Publico, com a finalidade de fornecer
informacoes sobre o andamento de politicas publicas. No entanto, houve também
relatos de controladores que nao se interessam em manter relacoes orientativas
com gestores e membros do Poder Executivo de modo geral. Neste item, destacam-
-se os relatos de ingeréncia indevida de drgaos de controle na discricionariedade
administrativa e de busca do controlador em se substituir & decisdo da administra-
cao publica, bem como de receio de uma cultura excessivamente punitivista e into-
lerante de controladores.

| 4. No seu trabalho, ha alguns temas ou atividades que sao mais afetados pela
atuacao dos orgaos de controle? Quais e por qué?

As atividades administrativas mais mencionadas como afetadas pela atuacao de contro-
ladores foram: contratos de obras e prestagao de servigos, instrumentos de contratagao
de pessoas (editais de concursos publicos, hipoteses de contratacdo temporaria, ativi-
dades que admitem terceirizacao) e parcerias e convénios com o terceiro setor, inclusive
organizagdes sociais. No ambito das contratagdes publicas, varios entrevistados trou-
xeram relatos semelhantes de determinacdes de paralisacdo de obras e outros contra-
tos que levaram a necessidade de contratacdes emergenciais ou até mesmo prestacao
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de servicos sem cobertura contratual com posterior pagamento por Termo de Ajuste de
Contas ou outros instrumentos analogos.

Certos respondentes também trouxeram aspectos especificos das politicas publicas como
mais sujeitos a atuacao de drgaos de controle. Entre eles destacaram-se: educagao especial de
alunos com deficiéncia, vagas em creches, tratamentos oncolégicos e regulagao de leitos.

| 5. Na sua experiéncia, orgaos de controle, na maioria das vezes, atuam por
meio da solicitacao de informacées ou efetivamente impedindo, retardando ou
modificando a acao administrativa?
Com grande frequéncia, entrevistados relataram que controladores primeiro solici-
tam informacdes e depois passam para determinagdes e outras acdes mais concretas.
Muitos entrevistados afirmaram, ainda, que recebem pedidos de informacao excessivos
e descabidos e narram um desconhecimento pelos controladores acerca do funciona-
mento das politicas publicas e da realidade do gestor e da administracéo publica. Foram
também mencionados pedidos de informacdes relativos a casos muito antigos, com difi-
culdade de resgatar os dados solicitados, o que gera muito trabalho para reunir as infor-
magcoes solicitadas e incertezas quanto a utilidade pratica desse esforco.

Também houve relatos de controladores que passaram meses, ou por vezes anos,
solicitando informacodes sobre casos considerados “menores”, como despesas de baixo
valor ou irregularidades procedimentais, em contraposicao a uma falta de atuagao mais
contundente em casos de maior repercussao politica.

“Um pouco de tudo. Todo més de novembro, em Goids, ha quatro
anos, os gestores respondem a mais de 200 questées de todas as
dreas da administracéao publica. Nunca vi nada que gerasse benefi-
cio em decorréncia desse questiondrio.”

“Maior volume era de pedido de informagées. Mas, quando néo con-
sideram informagées adequadas, fazem sugestées em pareceres
muito mais afirmativos do que sugestivos. Em alguns casos, aca-
bavam promovendo acées judiciais, tanto para buscar bloquear a
implementacdo de uma politica quanto pedindo mudangas em politi-
cas ja em curso. O MP cobrava implementacgéo de TAC firmado mais
de 15 anos atrds, em outro contexto.”

| 6. Vocé tem receio dos orgaos de controle? Receio de qué? E por qué?

Foram observados tanto relatos de receio explicito quanto receio implicito. Em outras pala-
vras, quando perguntadas diretamente, algumas pessoas afirmaram nao ter receio de con-
troladores, mas outras falas do mesmo entrevistado eram permeadas por algum grau de
desconforto com a atuacao de controladores. Poucos relatos trazem uma completa falta de
receio, em geral calcados na certeza de que realizam um bom trabalho ou em um descrédito
quanto a efetividade da atuagdo dos 6rgaos de controle. Em geral, observou-se algum grau
de associagao entre maior atuacao politica do entrevistado e menor receio quanto a atuagao
de controladores e, por outro lado, maior receio entre aqueles que tinham experiéncia mais
técnica, com formagao especializada, e, muitas vezes, servidores de carreira.
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Mesmo aqueles entrevistados que relataram receio pontuam a politizagao da atu-
acao de controladores e a baixa efetividade das puni¢cées, com maior frequéncia de
processos que nao resultam em sangao, mas, por si so, geram desgaste, pelo tempo
que precisam dedicar aquele procedimento e pelo receio de virem a ser sancionados
no futuro.

Alguns relataram, também, receio de divergéncias de entendimentos entre érgaos
de controle, como, por exemplo, entendimentos distintos do Ministério Publico e do
Tribunal de Contas em relacdo a mesma questao ou até entre 6rgaos diversos de uma
mesma instituicao (divergéncias entre promotorias do mesmo Ministério Publico ou ins-
petorias do mesmo Tribunal de Contas).

“Sim, bastante receio. As pessoas néio conhecem como funciona o
SUS, como séo as formas de contratacao e pactuagcdo, a organiza-
cdo, de fato, de um servico de satde. Como parece que tudo virou
receita de bolo, existe o medo de tomar decisées e o MP vircom uma
interpretag@o, TC com outra e Conselho Municipal, que é muito poli-
tico, tenha uma terceira vis@o. Muitas vezes seguram agoées inova-
doras por medo de como cada controlador vai interpretar aquilo.”

“Néo. Vejo orgaos de controle como parceiros, mas sei que muita
gente tem horror a rgéo de controle. Principalmente o TCE, que
extrapola suas competéncias e quer ser o Executivo. Mas é mais
uma questéao de a gestéo ser transparente e ter lisura das acoes,
néo tem por que ter medo de orgao de controle.”

| 7. E como vocé Tida com esse receio? Como ele o afeta?

Entrevistados apontaram, sobretudo, estresse e desmotivacdo. Nos casos mais con-
tundentes, houve relatos de desilusdo com a carreira de gestor publico, muito embora o
entrevistado a reconheca como uma posicao capaz de fazer uma diferenga impar na vida
dos cidadaos.

“Gera muito estresse, muito estresse mesmo. Eles (os controlado-
res) dao prazos que nem sempre podem ser cumpridos, porque
informagoées dependem de fatores externos ou gestores anteriores,
informagées que néo existem e ddo trabalho de ser levantadas para
construir respostas satisfatorias.”

“O trabalho como coordenador pedagdgico foi o mais legal que ja
tive, mas ndo sei se voltaria pelo medo de ser ordenador de des-
pesas. A cada ano como ordenador sentia que estava acumulan-
do mais um passivo, ia ter que gastar mais dinheiro com advoga-
do para provar que focinho de porco néo era tomada. Medo de ser
ordenador é parte de eu ter deixado de fazer o trabalho mais legal
do mundo.”
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| 8. E esse receio ja o levou a deixar de tomar decisées ou tomar decisoes que
nao gostaria?

Foram percebidos relatos de demora para tomar decisdes, medo de decidir e desisténcia

de projetos inovadores. Em menor numero, houve casos em que o gestor se sentiu con-

vencido pelos argumentos do controlador.

“Varias. Deixamos de inovar e acabamos fazendo o senso comum,
aquilo que todo mundo faz, e deixamos de salvar muitas vidas.”

| 9. Ha casos em que vocé ou algum colega seu foi processado (administrativa
ou judicialmente) e eventualmente responsabilizado por 6rgaos de controle em
razao de decisées tomadas no exercicio da sua funcao?
Nos relatos dos entrevistados, alguns apontaram haver conhecidos que foram proces-
sados, mas ndo responsabilizados. Contudo, 0 mero processo ja é considerado pelos
entrevistados uma pena, um desgaste emocional e reputacional e uma fonte de gastos
com advogados. Houve também casos de aplicacao de sangoes leves ou causadas por
guestdes secundarias, com uma preocupacao excessiva dos controladores em ques-
tdes menores ou procedimentais.

Os respondentes afirmaram que a politizacdo de 6rgaos de controle dificulta a puni-
cao de casos graves. Em menor quantidade, foram também observados relatos de pes-
soas responsabilizadas de maneira justa.

“Apontamento do TC para o prefeito e o secretdrio acontece todo ano,
mas responsabilizacdo civel nunca vi. Vi, por outro lado, gastos até
bem elevados com advogado para se defender, mais de uma vez
inclusive. Achava, antes de entrar, que o volume de responsabiliza-
cdo e apontamentos era maior, mas ha um estresse. O saldrio ja era
baixo, eu ganhava menos na secretaria do que na iniciativa priva-
da, e ainda tinha o risco de gastar com defesa. Hoje olho e ndo ha
nenhuma chance de ser gestor novamente, por mais que saiba que
nada do que fizer na vida serd tdo ou mais relevante, va gerar tanto
impacto na sociedade, quanto o que fiz naquele tempo.”

| 10. Quanto tempo, em média, vocé gasta lidando com demandas de 6rgaos
de controle? E quantas pessoas vocé precisa mobilizar para lidar com
essas demandas?
Entrevistados narraram um numero elevado de horas por semana gastas com
demandas de controladores, mas dificuldade de precisar um tempo exato. Alguns
disseram gastar dez horas semanais, outros, dois ou trés dias por semana. Em geral,
ha uma mobilizacado consideravel de pessoas em todo 6rgao da administragao para
fornecer informacdes para controladores. Alguns, porém, relataram ter equipes de
assessores dedicadas exclusivamente, com uma a trés pessoas, a formular respos-
tas e a revisar informagoes que chegam de setores técnicos e finalisticos com desti-
no a 6rgaos de controle.
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| 11. Ha casos em que vocé considera que a decisao ou demanda dos 6rgaos de
controle é indevida?
Foram identificados relatos de demandas indevidas do ponto de vista da politica publica em
si. Por exemplo: pedidos para o estado de matricula em creche, o que seria atribuicdo muni-
cipal. O relato mais frequente diz respeito a pedidos excessivos de informagdes, que geram
muito trabalho interno para serem respondidos. Ainda foram mencionados com frequéncia
casos em que o controlador busca substituir o gestor na formulacao e, até mesmo, na imple-
mentagao de politicas publicas (isto €, ingeréncia indevida de 6rgaos de controle).

“Muitos, principalmente quando o controlador quer se substituir ao
Executivo, querem formular a politica sem ter sido eleitos para isso.
Falta também governanca, cada promotor faz o que quer. Ha proble-
mas de entendimentos divergentes entre promotores que atuam na
mesma dreq, e a secretaria fica sem saber como proceder.”

“Sim, algumas. Inclusive por desconhecimento, quando um auditor
néo tem conhecimento da matéria e faz julgamentos subjetivos, que
chegam a prejudicar por causa de entendimentos equivocados. Nao
admitem que a secretaria explique o erro e mantém entendimento
por vaidade. Houve casos de anulagdo de contratos devido a enten-
dimentos equivocados de controladores. Isso gerou passivo com a
empresa. A secretaria pagou pelo servigo por indenizacdo, porque
néo podia haver dissolugéo de continuidade, mas o servigo ficou
sem cobertura contratual.”

| 12. Por outro lado, ha casos em que vocé considera que o 6rgao de controle
colaborou positivamente para a atuacao da administracao?

Houve relatos de contribuicdes positivas devido a elevada capacidade técnica dos qua-
dros dos 6rgaos de controle, principalmente quando estes atuam em parceria com a
administracao. Entre os exemplos positivos o mais frequente foi no sentido de que a atu-
acao de controlador que tirou a administracao da inércia e a fez enderecar situagdes rele-
vantes, a exemplo de caso narrado de um muro em uma escola com risco de desaba-
mento (mas que acabou levando ainterdigao total da escola, com prejuizo para o ensino).

Foi também destacada a atuacao do Ministério Publico para evitar assédio politico e
assegurar a impessoalidade no sistema de filas da area de saude.

“Orgéos de controle também tém viés educativo, de orientacéo.
Eles recebem gestores para que processos sejam discutidos e
esclarecidos. Possuem arcaboucgos de pareceres que auxiliam na
gestéo. Acdes em parceria auxiliam na melhor administracéo da
coisa publica.”

“Sim, ha apontamentos que s@o pertinentes, que indicam que ha
coisas a melhorar, contribuem para instrug@o processual. Mas ha
casos em que a ferramenta que o TC usa ndo é efetiva, faltam instru-
mentos para fazer cessar condutas que controladores consideram
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ilicitas. Conselho de Saude aciona MP, que judicializa. MP de con-
tas ja recebeu denuncias de questées com terceiro setor, mas n@o
fez nada. Gerou reuni@o, pedido de informacdo, deu um susto; mas,
no final, ficou em panos quentes. Existe um problema de tempo de
acdo, de tempestividade, processos nos TCs sdo julgados anos
depois. Horizonte do gestor é o agora, néo o futuro. Nos TCs os con-
selheiros também séo amigos e proximos de gestores.”

| 13. Se vocé pudesse mudar alguma coisa na sua relacao com orgaos de controle,
0 que seria?

Em maior nimero, os gestores gostariam de mais orientagdo e mais parceria de 6rgaos

de controle. Alguns trouxeram ideias mais inovadoras, como obrigar controladores a pas-

sar algum tempo dentro da administragao para conhecer a sua realidade.

No geral, o controle é considerado uma espécie de “mal necessario”, com vistas a
coibira ma atuacao de certos gestores. As respostas destacaram, ainda, a dificuldade de
estabelecer o contrafactual, ou seja, de imaginar como seria a gestao publica sem con-
trole, o que dificulta uma resposta mais aprofundada quanto aos beneficios (e também
prejuizos) bem como possiveis aprimoramentos da atividade controladora.

| 14. Vocé considera que, no geral, os 6rgaos de controle sao eficazes no
desempenho de suas missées institucionais?

Na maior parte das vezes, relatos apontaram para uma percepc¢ao de baixa eficacia dos

orgaos de controle. Houve, porém, novamente, relatos sobre o papel do controlador de ini-

bira ma atuacao de gestores.

Outros apontaram que, para responder a pergunta, seria necessario pensar em qual
seria a missao dos 6rgaos de controle: punir e criar uma cultura de medo ou orientar o
gestor e colaborar para a melhoria da politica publica. Para esse grupo, apenas no primei-
ro caso seria possivel afirmar que os controladores seriam eficazes nas suas missoes.

“Eficazes, em si, ainda néo. Mas s@o necessarios pela forma como nos-
so sistema politico e econémico é gerido. Eficazes eles seriam a partir
do momento que todas as decisées se voltassem para o atendimento
da populagao, ndo de grupos politicos. Relatorios sGo muito punitivos e
pouco educativos.”

“Sao parcialmente eficazes. Nao que o trabalho de auditoria seja eficaz,
porque ndo é, mas cria um clima de ter alguém olhando que talvez seja
util para inibirmds condutas, embora hoje seja mais sorte e azar, ja que
o trabalho deles é muito malfeito para ver onde ha problemas.”

CATEGORIAS DE ANALISE

Esta secao agrupa os fendbmenos relatados com maior frequéncia pelos entrevistados.
Os fenbmenos foram reunidos em oito categorias, as quais foram assinaladas nas anota-
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coes que os entrevistadores realizaram de cada uma das entrevistas. Apds a releitura de
todas as anotagdes e do destaque do aparecimento das categorias, foram somadas as
ocorréncias de cada uma. O somatoério aparece entre parénteses ao final de cada subi-
tem abaixo. Cada entrevista foi relida e catalogada por pelo menos dois entrevistadores.

1. Ingeréncia indevida em politicas publicas: quando o gestor menciona que o con-
trolador busca se substituir a escolhas discricionarias da administracio publica e deci-
dir sobre a formulacao e/ou a implementacao de politicas publicas (16 ocorréncias).

2. Postura intimidadora e pouco colaborativa do 6rgao de controle: quando o
gestor narra que o controlador busca mais assustar e adota postura de pouca
colaboracao e mais punigcao, em detrimento de orientar e buscar atuagao conjun-
ta (15 ocorréncias).

3. Parceria com o 6rgao de controle: quando os gestores citam a existéncia de rela-
goes, formais ou informais, de parceria com os 6rgaos de controle (15 ocorréncias).

4. Baixo conhecimento do 6rgao de controle: quando o gestor destaca que o con-
trolador ndo possui conhecimentos aprofundados sobre a politica publica que fis-
caliza (14 ocorréncias).

5. Tempo consumido: quando os gestores relatam ter que gastar muito tempo para
lidar com demandas de 6rgaos de controle (14 ocorréncias).

6. Confirmacao de expansao do 6rgao de controle: quando os gestores assentem com
a afirmacgao de que ha crescimento da atuagao dos 6rgaos de controle (12 ocorréncias).

7. Desilusao, desmotivacao e estresse na carreira: quando os gestores mencio-
nam que desistiram, pensam em desistir ou ainda se sentem desmotivados ou
muito estressados de seguir na carreira de gestor em razao do descontentamento
com a atuacao dos 6rgaos de controle (12 ocorréncias).

8. Paralisia deciséria: quando os gestores relatam as possibilidades de paralisia
decisoria decorrente da atuacao dos 6rgaos de controle (12 ocorréncias).

ROTEIRO DE ENTREVISTAS
COM GESTORES

| Primeira parte — Perfil
Levantar informacdes basicas: nome, profissdo, cargo, tempo de experiéncia, carreira no
servico publico, tempo no cargo.

| Segunda parte — Percepcoes sobre o apagao das canetas

Predmbulo: nos ultimos anos, temos visto um crescimento da atuacao dos érgaos de
controle (como tribunais de contas, controladorias, Ministério Publico). Alguns gestores
apontam que esse crescimento tem gerado paralisia em alguns processos decisorios e
gueriamos ouvir vocé sobre isso.

1. Vocé concorda com essa afirmagao de que ha crescimento da atuacao dos
6rgaos de controle? Por qué? (Levantar evidéncias de como aumentaram ou nao
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as demandas dos orgaos de controle.)

2. E de que forma o seu trabalho tem sido afetado porisso?

3. Em que circunstancias vocé se relaciona com érgaos de controle no seu cotidia-
no? Como € essa relagao?

4. No seu trabalho, ha alguns temas ou atividades que sao mais afetados pela atua-
cao dos 6rgaos de controle? Quais e por qué? (Pedir exemplos, levantar em que
medida a instabilidade juridica pode explicar isso, levantar quais sao os 6rgaos de
controle e tipos de demanda.)

5. Na sua experiéncia, 6rgaos de controle, na maioria das vezes, atuam por meio da
solicitacao de informacdes ou efetivamente impedindo, retardando ou modifican-
do a acao administrativa?

6. Vocé tem receio dos 6rgaos de controle? Receio de qué? E por qué?

a. Em caso positivo: e como vocé lida com esse receio? Como ele o afeta?
(Levantar elementos da vida pessoal e profissional, como engajamento,
estresse, motivacao, decisdes subotimas etc.)

b. Em caso positivo: e esse receio ja o levou a deixar de tomar decisées ou
a tomar decisdes que nao gostaria? (Levantar exemplos dos casos e das
decisdes que levaram o gestor a temer os drgaos de controle.)

c. Em caso positivo: ha casos em que vocé ou algum colega seu foi proces-
sado (administrativa ou judicialmente) e eventualmente responsabiliza-
do por 6rgaos de controle em razao de decisdes tomadas no exercicio da
sua funcao? (Pedir exemplos e buscar entender o caso e as razdes pelas
guais o gestor eventualmente entende que a responsabilizagdo ou o pro-
cesso foi indevido.)

7. Quanto tempo, em média, vocé gasta lidando com demandas de 6rgaos de con-
trole? E quantas pessoas voceé precisa mobilizar para lidar com essas demandas?

8. Ha casos em que vocé considera que a decisao ou demanda dos 6rgaos de con-
trole é indevida? (Pedir exemplos.)

9. Por outro lado, ha casos em gue vocé considera que o 6rgao de controle colabo-
rou positivamente para a atuacao da administracao?

10. Se vocé pudesse mudar alguma coisa na sua relacido com orgaos de controle, o

que seria?

11. Vocé considera que, em geral, 6rgaos de controle sao eficazes no desempenho

de suas missoes institucionais? @
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OBJETIVO DA SURVEY

O objetivo da survey aplicada foi investigar as percepcoes de servidores publicos a res-
peito dos 6rgaos de controle, bem como examinar em que medida as agdes dos 6rgaos
de controle podem afetar as atitudes e os comportamentos deles. Para isso foi utilizado
questionario online que mensurou as variaveis descritas abaixo.

Variaveis relacionadas aos orgdaos de controle:

a. frequéncia com que os servidores publicos se deparam com diferentes tipos de
demandas e acdes dos drgaos de controle;

b. percepcao (positiva ou negativa) dos servidores sobre a forma de atuacao dos
orgaos de controle e auditores;

c. reagao dos servidores as solicitagcdes dos 6rgaos de controle;

d. quanto do trabalho dos servidores é diretamente afetado pelas acées dos 6rgaos
de controle;

e. quanto os servidores estao preocupados no dia a dia com as acdes dos 6rgaos
de controle.

Variaveis sobre atitudes e comportamentos de trabalho:
a. intengao de inovar no trabalho;
b. satisfacio no trabalho;
c. burnout (esgotamento fisico e emocional em decorréncia do trabalho);
d. intencao de deixar o emprego.

Inicialmente, realizamos analises descritivas utilizando as respostas dos participan-
tes acerca dos orgaos de controle. Essas analises foram conduzidas também por sub-
grupos, como nivel federativo e regiao geografica.

Depois, foi investigado, por meio de analise de regressao linear, se ha uma relagao
entre a atuacao percebida dos 6rgaos de controle e as atitudes e comportamentos dos
servidores participantes.

PROCEDIMENTOS E PERFIL
DA AMOSTRA

A distribuicdo do questionario ocorreu de forma online entre os dias 14 de outubro e 18
de dezembro de 2023. Ao total, 433 pessoas clicaram no link. Destas, 163 deram respos-
tas completas que foram consideradas nas analises estatisticas. A grande maioria das
desisténcias ocorreu na pagina do termo de consentimento, na qual o servidor tomava
conhecimento do teor do questionario. Possivelmente, muitos optaram por nao participar
por nao ter contato ou nao serem diretamente afetados por 6rgaos de controle. O ques-
tionario completo é apresentado na pagina 40.

A participacao dos servidores foi totalmente andnima e nao havia questoées que pudes-
sem identificar nem mesmo suas organizagoes. Eles foram informados de que a partici-
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pacgao seria voluntaria, sem riscos, e que poderiam retirar o consentimento a qualquer
momento. Nao foi identificada nenhuma pergunta sensivel que tenha gerado a desistén-
cia do servidor em participar.

As tabelas abaixo mostram os estados, regides e area de atuagao dos servidores
participantes da pesquisa.

Estado Municipal (n) Estadual (n) Federal (n) Total (n) T(:::;/;:: :
AC 0 2 0 2 1%
AM 0 2 1 & 2%
AP 0 1 0 1 1%
BA 2 1 1 4 2%
DF 1 1 23 25 16%
ES 0 1 0 1 1%
GO 0 1 0 1 1%
MG 1 4 2 7 4%
MS 0 4 1 5 3%
PB 0 1 0 1 1%
PE 1 0 2 3 2%
Pl 0 1 0 1 1%
PR 4 0 0 4 2%
RJ 5 4 5 14 9%
RN 3 3 0 6 4%
RR 0 5 0 5 3%
RS 0 1 0 1 1%
SC 0 2 1 3 2%
SP 42 20 3 65 40%
i'\cljz(;tificado - - - o 6%
Regiao Municipal (n) Estadual (n) Federal (n) Total (n) Toat:;/; t(: :
Centro-Oeste 1 6 24 31 19%
Norte 0 10 1 11 7%
Nordeste 6 6 3 15 9%
Sul 4 3 1 8 5%
Sudeste 48 29 10 87 54%
i'\clizztiﬁcado - B - 9 6%
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g;iﬂi::;aezzt)) Municipal (n) Estadual (n) Federal (n) Toatra::;/;g :
Politicas sociais 28 20 8 35%
Infraestrutura e economia 14 9 21 27%
Orgaos de governo 16 21 8 28%
Judiciario 0 3 2 3%
Nao informado / outros - - - 7%

Nota: areas com frequéncia menor que 4 foram incluidas na categoria “outros”.
As demais caracteristicas demograficas e profissionais dos participantes seguem abaixo:

Género: 47% feminino, 52% masculino (1% preferiu nao informar).

Idade média: 44,63 (minimo 26; maximo 75).

Nivel educacional mais alto: 1% ensino médio, 17% ensino superior, 36% espe-
cializagao, 32% mestrado, 13% doutorado.

Nivel federativo: 39% municipal, 36% estadual, 25% federal.

Experiéncia de trabalho no servico publico: 15,45 anos (minimo 0; maximo 45).
Vinculo: 73% é concursado/estatutario.

Ocupacao de cargo comissionado: 85% ja ocuparam (na média, por 8,74 anos).
E ordenador de despesas atualmente: 24% (n = 38).

RESULTADOS

| Analises descritivas
I. Frequéncia das demandas e acdes dos orgaos de controle

Os participantes foram questionados sobre a frequéncia aproximada das seguintes
demandas e agdes dos 6rgaos de controle direcionadas ao 6rgao em que eles trabalham:

1. Solicitacao de esclarecimentos: solicitagao de documentos (contabil, licitagoes,
contratos, servidores etc.), solicitacoes de interagdes para esclarecimentos (pre-
sencial ou a distancia), pedidos de respostas a questionarios de gestao (ex.:
IEG-M, IEG-E, iGG, no caso do TCU).

2. Recomendacgoes: recomendacdes na conducao das politicas publicas e proce-
dimentos administrativos, por exemplo, para adotar medida mais concreta, para
fazer estudos, para justificar a decisdo, para ndo mais adotar certa medida etc.

3. Determinacoes: determinagdes dos orgaos de controle, como ordem para suspender
licitagdes, corrigir editais, suspender pagamentos em contratos em execucao, ndo ado-
tar medida concreta, adotar plano de agao, realizar estudos, justificar a decisao tomada.

4. Condenacoes: condenacdes impostas pelos 6rgaos de controle ao gestor, por
exemplo, imposigcao de multa e determinagao para restituicao de valores.

A figura abaixo mostra os resultados indicando a porcentagem de participantes que
apontaram cada frequéncia das demandas e agdes dos 6rgaos de controle.
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(Frequéncia das demandas (%))

’77267f7777

21 19 2236 22 24 22
12 42 14,29
5,69
I Hoe
Solicitagdes Recomendacoes Determinagoes Condenacoes

de esclarecimentos

M <1x/ano M >1x/semestre M >1x/trimeste >1x/més M >1x/semana Nao sei

Abaixo, é apresentada a porcentagem dos participantes que informaram uma ocor-
réncia pelo menos trimestral de cada uma das demandas/acoes dos 6rgaos de controle.

Porcentagem dos participantes que indicaram uma frequéncia pelo menos
trimestral de cada demanda dos orgaos de controle

60 _ _

50

40

30 -

20

10

Esclarecimentos Recomendagodes Determinagoes Condenagoes

Foi identificada uma tendéncia de correlacido entre as diferentes demandas e acdes
dos orgaos de controle. Por exemplo, aqueles agentes publicos que narraram receber mais
recomendacgoes também tenderam a relatar o recebimento de mais solicitagao de esclare-
cimentos, determinagoes e condenacdes de 6rgaos de controle. Isso sugere que alguns
entes tendem a ser mais demandados ou acompanhados pelos érgaos do que outros de
maneira geral. Essa maior atencao dos 6rgaos de controle em relacido a alguns entes se
reflete em uma maior demanda nas quatro categorias mencionadas anteriormente.
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Andlise por nivel federativo: a porcentagem de participantes que informaram frequén-
cia pelo menos trimestral das demandas e agcdes dos 6rgaos de controle por nivel federati-
vo apresentada na tabela abaixo.

Nivel federativo Esclarecimentos Recomendagées Determinacoes Condenacodes
Municipal 63,93% 52,45% 37,70% 6,55%
Estadual 62,50% 44,64% 39,28% 8,92%
Federal 67,50% 50,00% 30,00% 15,00%

Observamos que a frequéncia das demandas e agcdes dos 6rgaos de controle
seguem um padrao bastante similar nos trés niveis federativos.

Andlise por grande drea: a mesma analise feita acima foi realizada por grandes areas
de atuagao, conforme tabela abaixo.

Areade atuacdo Esclarecimentos Recomendag¢oes Determinacoes Condenacoes
Politica sociais 66,,7% 6,,70% 53,57% 12,50%
Inf trut

niraestru 'ura 61,36% 45,45% 18,18% 6,80%
e economia
Orgaos de governo 68,88% 37,77% 33,33% 6,66%

Observamos que os servidores participantes da area de politicas sociais percebem
um nivel maior de recomendacoes, determinagoes e condenacdes, em comparagao com
os servidores das areas de infraestrutura e economia e 6rgaos de governo.

IT. Percepcoes sobre a atuagao dos orgaos de controle

Os participantes informaram seu grau de concordancia com afirmagoes sobre a atuagao
dos orgaos de controle ou auditores em uma escala de 1 a 5, na qual 1 significa “discordo
totalmente” e 5 significa “concordo totalmente”. Os niveis 4 (“concordo um pouco”) e 5
(“concordo totalmente”) foram somados para indicar concordancia.

O percentual de participantes que concordaram com cada uma das afirmacoes € mos-
trado na tabela a seguir. As porcentagens destacadas em vermelho mostram percepgdes
mais negativas, com diferenga estatisticamente significante entre os entes federativos.

Item Geral Municipal Estadual Federal Diferencas*

Os auditores geralmente
demonstram uma atitude 67% 74% 59% 65% M>E
punitivista e de desconfianga.

Os 6rgaos de controle

eram uma carga excessiva F>E
geramu £a excessiv 61% 57% 57% 75% >
de trabalho para F>M

0s 6rgaos publicos.
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Item Geral Municipal

Estadual

Federal

Diferengas*

Os 6rgaos de controle
contribuem para

a efetividade do
servico publico.

61% 61%

64%

58%

Costumo concordar com
as recomendagdes e/ou
determinagdoes dos 6rgaos
de controle.

60% 64%

66%

43%

F<E
F<M

Os o6rgaos de controle

sao efetivos em garantir a
integridade e legalidade na
administracao publica.

50% 48%

55%

42%

Os auditores possuem
6timo conhecimento das
normas e funcionamento
do servigo publico.

48% 46%

55%

40%

F<E

As solicitacoes feitas
pelos 6rgaos de controle
Sa0 sempre razoaveis

e justificaveis.

42% 40%

46%

33%

E<E

Os auditores geralmente
demonstram uma atitude
positiva de apoio aos
gestores publicos.

30% 21%

38%

25%

F<E
M<E

Nota: *Diferencas estatisticamente significantes. M = municipal, E = estadual, F = federal.

Os resultados da tabela acima demonstram que a percepcao geral dos servidores
sobre a atuacao dos 6rgaos de controle e seus auditores é mais negativa do que positiva.

Além disso, servidores federais, de maneira geral, tendem a ter uma percepgao ain-

da mais negativa, se comparados com os servidores municipais e estaduais.

ITIT. Reacdes as demandas dos 6rgaos de controle

Os participantes informaram sua concordancia com duas afirmacées sobre a forma

como reagem as demandas dos 6rgaos de controle.

Os resultados sao mostrados na tabela abaixo.

Item Geral Municipal

Estadual

Federal

Diferencas*

Quando um 6rgao

de controle faz uma
recomendacao, eu entendo
como uma determinacao.

73% 68%

75%

78%

Tendo a seguir as
recomendacoes dos orgaos
de controle, ainda que nao
sejam determinagoes e
mesmo gue eu nao concorde
com o seu teor.

81% 76%

84%

85%

Nota: *Diferencas estatisticamente significantes. M = municipal, E = estadual, F = federal.

(O FENOMENO DO APAGAO DAS CANETAS)

CPLANEJAMENTO E ORCAMENTO PUBLICO) CFUNDACAO TIDE SETUBAL)

(&)



Os resultados mostram que os servidores tendem a nao questionar as demandas
feitas pelos 6rgaos de controle. Nao foram encontradas diferencas estatisticamente sig-
nificantes entre os niveis federativos.

IV. Influéncia do 6rgao de controle no trabalho do servidor

Os participantes informaram sua concordancia com afirmacodes sobre o quanto os 6rgaos
de controle influenciam o seu trabalho bem como sobre suas experiéncias ao lidar com o
6rgao de controle.

Item Geral Municipal Estadual Federal Diferencas*

Meu trabalho atual

é diretamente afetado
pelas demandas dos
orgaos de controle.

63% 67% 55% 68% F>E

As demandas dos 6rgaos
de controle frequentemente
geram sobrecarga de
trabalho para mim.

56% 57% 41% 70% F>E

Frequentemente preciso
parar o meu trabalho para
atender as solicitagoes dos
6rgaos de controle.

61% 60% 59% 65% =

Ja tive experiéncias
muito desagradaveis
relacionadas a atuagao
dos 6rgaos de controle.

57% 56% 48% 67% =

Tenho todos os recursos
(por exemplo: tempo,

heci io técni E>M
con ,e.C|mento, ap10|.o técnico 29% 20% 43% 18% >
e politico) necessarios para E>F
atender bem as demandas

dos 6rgaos de controle.

Nota: *Diferencas estatisticamente significantes. M = municipal, E = estadual, F = federal.

V. Preocupacdes com 0s orgaos de controle

Os participantes informaram sua concordancia com afirmagdes sobre o quanto eles se
sentem preocupados e ameacgados pela atuacao dos 6rgaos de controle.

Item Geral Municipal Estadual Federal Diferencas*

Tenho receio de como 0s
orgaos de controle irao

) ) s 58% 54% 59% 65% -
interpretar minhas decisoes
e agdes como gestor(a).
A preocupagao com 0s
orgaos de controle me
& 67% 64% 70% 70% -

acompanha no dia a dia do
meu trabalho.
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Estou constantemente
preocupado em evitar
problemas com 6rgaos
de controle.

71% 72% 68% 7% =

Frequentemente fico

ansioso(a) coma

possibilidade de ter 49% 46% 45% 58% -
problemas com os 6rgaos

de controle.

Sinto necessidade de obter

| prévio de 6rgaos d E>M
aval prévio eorgaos_ g 42% 33% 59% 30% >
controle antes de decidir E>F

questdes importantes.

Nota: *Diferencas estatisticamente significantes. M = municipal, E = estadual, F = federal.

Os resultados apresentados na tabela acima mostram que o “medo” dos 6rgaos de
controle é algo que acompanha um grande percentual dos servidores participantes da
pesquisa. Houve poucas diferencas entre niveis federativos. Apenas a percepcao de que
€ necessario aval prévio dos 6rgaos de controle antes de decidir questdes importantes
foi significativamente maior para os servidores estaduais.

| Analises correlacionais

Foram conduzidas analises correlacionais utilizando-se regressao linear multipla para se
verificar como a acao percebida dos érgaos de controle, bem como a sensagao de preo-
cupacao gerada por essa agao, pode afetar variaveis como: a) intengao de inovar; b) bur-
nout; c) satisfacao no trabalho; e d) intencao de deixar o emprego.

Nessas analises, foram utilizadas variaveis de controle estatistico, como caracteris-
ticas demograficas, profissionais e nivel federativo.

As principais hipoteses de pesquisa sao listadas abaixo.

Uma percepcao mais negativa dos orgaos de controle esta associada a uma
maior preocupacao com 6rgaos de controle.

Ordenadores de despesa tém maior preocupacao com orgaos de controle.

Maior preocupacao com 6rgaos de controle esta associada a:

a. menorintencao de inovar;

b. maior nivel de burnout (esgotamento fisico e emocional);
c. menos satisfacao no trabalho;

d. maiorintencao de deixar o trabalho.

Medidas
Todas as variaveis foram geradas a partir da média de itens do questionario. Os itens
selecionados para mensurar cada variavel estao descritos no Apéndice deste documen-
to. Essas variaveis possuem métrica que varia de 1 (muito baixo) a 5 (muito alto).

Resultados
O resumo dos resultados dos testes estatisticos usando regressao linear multipla é apre-
sentado na tabela a seguir.
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Hipotese

Hipotese suportada?

Tamanho do efeito
(R?)

Uma percepcao mais negativa dos 6rgaos de

controle esta associada a uma maior preocupagao Sim Médio
5% IR et (p-valor < 0,001) (R2= 0,08)
com os 6rgaos de controle.
Ordenadores de despesa tém maior preocupagao Marginalmente Pequeno
com orgaos de controle (p-valor = 0,08) (R?=0,02)
Maior preocupacao com 6rgaos de controle esta Sim Médio
associada a menor intencao de inovar (p-valor < 0,001) (R?=0,09)
Maior preocupagao com orgaos de controle esta Sim Pequeno
associada a maior burnout (p-valor = 0,02) (R?=0,03)
Maior preocupagao com orgaos de controle esta NEO .
associada a menor satisfagao no trabalho
Maior preocupacao com 6rgaos de controle esta Marginalmente Pequeno
associada a maior intencao de deixar o emprego (p-valor = 0,08) (R?=0,02)

Os resultados corroboram a hipétese de que uma percepcao mais negativa sobre a
atuacao dos orgaos de controle esta associada a uma maior preocupacao com 0s 0rgaos

de controle no dia a dia. Ou seja, aqueles servidores que acreditam que os 6rgaos de con-

trole e auditores tém uma atitude mais punitivista e de pouco suporte também expressam
maior medo de ter suas acdes e decisdes questionadas pelos érgaos de controle.

Ofato de o participante serordenador de despesas esta associado a um pequeno aumen-
to da preocupacao com os 6rgaos de controle, contudo, esse efeito é pouco significante.

Um outro efeito importante identificado foi a associacao entre maior preocupagao
com orgaos de controle e uma menor intencao de inovar. Isso indica que o fenébmeno do

apagao das canetas, que leva os gestores publicos a terem medo de agir ou agir de for-

ma excessivamente conservadora, é real. A figura abaixo ilustra a relagéo entre o nivel de
preocupagao com os orgaos de controle e a menor intengao de inovar. Na figura, cada
ponto representa um participante da pesquisa, e a linha vermelha mostra o resultado da

regressao linear.
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Preocupagao com érgaos de controle
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Foi identificada também uma leve associagao entre a preocupagao com 0s 6rgaos
de controle e o nivel de burnout declarado pelo participante. Ou seja, aqueles participan-
tes que relataram ter mais preocupagao com os 6rgaos de controle também informaram
niveis mais altos de burnout. E possivel que essa preocupacao se traduza em maiores
niveis de trabalho e estresse, que, por fim, geram maior esgotamento fisico e emocional
no servidor. Em linha com esse achado, a preocupacado com os 6rgaos de controle tam-
bém se mostrou levemente associada a uma maior intencao de deixar o emprego.

Contudo, nao foi encontrada uma associacao significante entre preocupacao com
0s 6rgaos de controle e menores niveis de satisfagdo no trabalho. Uma possivel expli-
cacao é que, mesmo que a preocupacao com orgaos de controle nao diminua a satisfa-
cao geral do servidor com seu trabalho, especialmente porque essa satisfacao depende
de inUmeros fatores, ainda assim, essa preocupacao faz com que os servidores pensem
mais em mudar de trabalho. @
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QUESTIONARIO APLICADO
(SURVEY)

Termo de consentimento livre e esclarecido

Obrigado pela sua participacao nesta pesquisa. Ela é coordenada pelas
professoras Gabriela Lotta e Vera Monteiro, da Fundacao Getulio Vargas.

Este estudo tem por objetivo compreender a relacao entre 6rgaos publicos
e orgaos de controle bem como entender a percepc¢ao dos gestores publicos
sobre essa relagao.

Vocé esta sendo convidado(a) a participar por ser gestor(a) publico(a) e ter
algum nivel de experiéncia sobre a relagao com orgaos de controle.

Sua participacao e confidencial e voluntaria. Neste questionario, ndao ha
respostas certas ou erradas. Nao ha riscos envolvidos na sua participagao.
Os dados coletados neste questionario poderao ser utilizados em artigos
cientificos, sempre de forma agregada e anénima.

Pesquisadoras responsaveis:
Professora Gabriela Lotta (FGV/EAESP): gabriela.lottaefgv.br
Professora Vera Monteiro (FGV/EDESP): vera.monteiroefgv.br

O Declaro que compreendi o objetivo da pesquisa
e concordo em participar.
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Neste momento, gostariamos de entender como vocé percebe as diferentes
demandas geradas pelos orgaos de controle.

Informe a frequéncia aproximada das seguintes acdes e demandas dos
orgaos de controle para o0 6rgao em que vocé trabalha.

Escolha a opgao “Nao sei” caso nao tenha contato com essas agoes e
demandas dos orgaos de controle no seu dia a dia.

Muito raras ou Pouco Razoavelmente Muito Extremamente
nunca freq freq freq freq _ ;
N Nao sei (6)
(s 1x porano) (=2 1x por (= 1x por (= 1x pormés) (= 1x por
(1) semestre) (2) trimestre) (3) (4) semana) (5)

Solicitagao de esclarecimentos

Solicitagdo de documentos

(contabil, licitagdes, contratos,

servidores etc.), solicitagdes de

interacOes para esclarecimentos

(presencial ou a distancia), O O O O O O
pedidos de respostas a

questionarios de gestao (ex.:

IEG-M, IEG-E, iGG, no caso do

TCU). (5)

Recomendacgoes

Recomendagdes na condugao

das politicas publicas e

procedimentos administrativos,

por exemplo, para adotar medida O O O O O O
mais concreta, para fazer estudos,

para justificar a decisao, para nao

mais adotar certa medida etc. (2)

Determinagoes

Determinacg6es dos 6rgaos

de controle, como ordem para

suspender licitagdes, corrigir

editais, suspender pagamentos O O O O O O
em contratos em execugao, nao

adotar medida concreta, adotar

plano de agao, fazer estudos,

justificar a decisao tomada. (3)

Condenagbes

Condenagdes impostas pelos

orgaos de controle ao gestor,

por exemplo, aimposigao de O O O O O O
multa e determinagao para

restituicao de valores. (4)

Informe o quanto concorda ou discorda das seguintes afirmacdes relacionadas
a sua percepc¢ao sobre a atuacao dos 6rgaos de controle e seus auditores.

Nao concordo
Discordo Discordoum . Concordoum Concordo
nemdiscordo
totalmente (1) pouco (2) @) pouco (4) totalmente (5)

As solicitagdes feitas pelos orgaos de controle sao
sempre razoaveis e justificaveis. (1)

O

Os 6rgaos de controle contribuem para a efetividade
do servigo publico. (2)

Os 6rgaos de controle geram uma carga excessiva de
trabalho para os érgaos publicos. (3)

Os 6rgaos de controle séo efetivos em garantir a
integridade e legalidade na administracdo publica. (4)

Os auditores possuem étimo conhecimento das
normas e funcionamento do servigo publico. (5)

ON NON NON NON N
ON NON NON NON NGO
ON NON NON NON NGO
ON NON NON NON NGO

O[O0 |O
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Nao concord
Discordo Discordoum n:; d?:c: rdc‘: Concordoum Concordo
totalmente (1) pouco (2) @) pouco (4) totalmente (5)
Os auditores geralmente demonstram uma atitude O O O O

positiva de apoio aos gestores publicos. (6)

Os auditores geralmente demonstram uma atitude
punitivista e de desconfianga. (7)

Quando um 6rgao de controle faz uma recomendagao,
eu entendo como uma determinacao. (8)

Tendo a seguir as recomendagdes dos orgaos de
controle, ainda que nao sejam determinagoes e
mesmo que eu ndo concorde com o seu teor. (9)

Costumo concordar com as recomendagoes e/ou
determinagdes dos 6rgaos de controle. (10)

Ol O |O|O
Ol O |O|O
Ol O |O|]O|O
Ol O |O|O
Ol O |O|O

Informe o quanto concorda ou discorda das seguintes afirmacdes
relacionadas a como 0s 0rgaos de controle afetam seu trabalho diretamente.

Discordo Discordoum (ED ct_mcordo Concordoum Concordo
nemdiscordo
totalmente (1) pouco (2) @) pouco (4) totalmente (5)

Meu trabalho atual é diretamente afetado pelas
demandas dos 6rgaos de controle. (1)

As demandas dos 6rgaos de controle frequentemente
geram sobrecarga de trabalho para mim. (2)

Frequentemente preciso parar o meu trabalho para
atender as solicitagoes dos 6rgaos de controle. (3)

Responder as demandas dos 6rgaos de controle é
parte central do meu trabalho. (4)

OlO0[O]1]0O|O
OlO0[O]1]0O|O
OlO0[O]1]0O|O
OlO0[O]1]0O|O
OlO0[O]1]0O|O

Ja tive experiéncias muito desagradaveis relacionadas
a atuacao dos érgaos de controle. (5)

Tenho todos os recursos (por exemplo: tempo,
conhecimento, apoio técnico e politico) necessarios
para atender bem as demandas dos 6rgaos de
controle. (6)

O
O
O
O
O

Informe o quanto concorda ou discorda das seguintes afirmacdes sobre
como vocé se sente em relacao a atuacao dos 6rgaos de controle.

Nao concordo
Discordo Discordoum Concordoum Concordo

discord
totalmente (1) pouco (2) nemgdiscordo pouco (4) totalmente (5)

(3)

Tenho receio de como os 6rgaos de controle irdo
interpretar minhas decisdes e agdes como gestor(a). (1)

A preocupagao com os 6rgaos de controle me
acompanha no dia a dia do meu trabalho. (2)

Estou constantemente preocupado em evitar
problemas com érgaos de controle. (3)

Frequentemente, fico ansioso(a) com a possibilidade
de ter problemas com os 6rgaos de controle. (4)

Sinto necessidade de obter aval prévio de érgaos de
controle antes de decidir questdes importantes. (5)

OlO0[O]O]|O
OlO0[O]O]|O
OlO0[O]O]|O
OlO0[O]O]|O
OlO0[O]O]|O
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Neste momento, gostariamos de entender melhor como € sua experiéncia
de trabalho como gestor(a) publico(a).

Sobre o seu trabalho atual, informe o quanto vocé concorda ou discorda de
cada afirmacao.

Nao concordo

Discordo Discordoum nem discordo Concordoum Concordo
totalmente (1) pouco (2) @) pouco (4) totalmente (5)
Se eu tiver escolha, estarei trabalhando em outro lugar
daquiaum ano. (1) O O O O O
Frequentemente penso em sair deste 6rgéo. (2) O O O O O
Planejo procurar um novo trabalho nos préximos 12
) O O O O O

Sobre a forma como vocé tem se sentido ultimamente, informe o quanto
concorda ou discorda das afirmacodes abaixo.

Nao concordo

Discordo Discordoum nem discordo Concordoum Concordo
totalmente (1) pouco (2) @) pouco (4) totalmente (5)

Sinto-me desgastado(a) no fim do dia de trabalho. (1) O O O O O
Sinto-me fatigado(a) quando acordo de manha e

tenho de enfrentar mais um dia de trabalho. (2) O O O O O
Trabalhar durante todo o dia é realmente uma pressao

para mim. (3) O O O O O
Sinto-me esgotado(a) pelo meu trabalho. (4) O O O O O

Sobre 0 6rgao em que vocé trabalha, informe o quanto concorda ou discorda
das afirmacdes abaixo.

Nao concordo

Discordo Discordoum nem discordo Concordoum Concordo
totalmente (1) pouco (2) @) pouco (4) totalmente (5)
De maneira geral, eu gosto de trabalhar aqui. (1) O O O O O
De modo geral, eu ndo gosto do meu trabalho. (2) O O O O O
Estou satisfeito(a) com o meu trabalho. (3) O O O O O

Sobre seu trabalho no servigo publico, informe o quanto concorda ou
discorda das afirmacodes abaixo.

Discordo Discordoum ::;(;?:::rr:: Concordoum Concordo
totalmente (1) pouco (2) @) pouco (4) totalmente (5)
Me sinto motivado a encontrar maneiras inovadoras
de fazer o meu trabalho. (1) O O O O O
Minha prioridade no trabalho € evitar erros. (2) O O O O O
Estou disposto(a) a assumir pequenos riscos para
experimentar formas novas e melhores de fazer o meu O O O O O

trabalho. (3)
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Nao concordo

Discordo Discordoum nem discordo Concordoum Concordo
totalmente (1) pouco (2) @) pouco (4) totalmente (5)
Cumprir as normas e procedimentos previstos sao O
minhas maiores prioridades. (4)
Tenho me preocupado mais em evitar erros do que em O
melhorar a qualidade dos servigos do meu setor. (5)
Tenho apoiado ativamente iniciativas inovadoras no O

meu trabalho. (6)

Qual seu ano de nascimento? 4 digitos (exemplo: 1970)

Vocé possui quantos anos de experiéncia profissional total no setor publico?
Coloque “0” se for menor que um ano.

Vocé é servidor(a) de carreira concursado(a)?

O Sim(1)
O Nao (0)

Vocé ocupa ou ja ocupou cargo eletivo? (vereador(a), prefeito(a), deputado(a) etc.)

O Sim(1)
O Nao (0)

Qual seu género?

Feminino (4)
Masculino (9)

O OO

N&o binario (6)

O

Prefiro ndo informar (7)
Qual nivel educacional mais alto vocé atingiu?

O Ensino meédio (4)

O Ensino superior (7)

O Especializacao lato sensu (8)
O Mestrado (9)

O Doutorado (10)

Vocé trabalha em que nivel federativo?

O Municipal (1)
O Estadual (2)
O Federal (3)

Vocé possui quantos anos de experiéncia total como ocupante de cargo ou
funcao comissionada? Coloque “0” se for menor que um ano.
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A qual ministério ou secretaria seu 6rgao esta ligado? (exemplo: Educacéo,
Saude, Seguranca etc.)

Vocé é ordenador(a) de despesas no seu 6rgao (ou seja, responsavel pela
celebracao de contratos)?

O Sim(1)
O Nao (2)

Muito obrigada pela participacao nesta pesquisal
Caso queira conhecer os resultados futuramente, informe seu e-mail
abaixo.
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OBJETO DA PESQUISA

A pesquisa investigou os efeitos do controle sobre o trabalho de servidores do Poder
Executivo, com énfase em ordenadores de despesa, isto é, aqueles dotados de poder de
alocagao de recursos publicos. Nao obstante, foram também incluidos servidores publi-
cos sem atribuicao decisoéria sobre alocagao de recursos publicos, sobretudo os que atu-
am na formulacao e execugao de politicas publicas.

Esses efeitos costumam ser denominados com a expressao apagao das canetas, que
se refere ao medo de agir ou a adocao de atitudes excessivamente conservadoras por ges-
tores e servidores publicos causados pela atuacio excessiva de 6rgaos de controle.

Partimos da hipotese de que a autoexpansao das competéncias dos controladores,
sobretudo dos ministérios publicos e dos tribunais de contas, tem gerado efeitos ndo dese-
javeis e negativos sobre a atuacao dos gestores publicos e, consequentemente, para a
execugao de politicas publicas. O controle disfuncional estaria gerando aversao ao risco,
paralisia da acao administrativa e piora nas entregas em termos de politicas publicas. Evitar
aresponsabilidade pela decisdo e nao decidir, ou tomar decisdo suboétima, teria se tornado
saida frequente para gestores publicos evitarem questionamentos administrativos e judi-
ciais indevidos e com alto 6nus reputacional e financeiro na sua esfera privada.

A pesquisa foi dividida em trés partes, sendo a primeira dedicada a sistematizar a
literatura sobre o apagao das canetas, apontando o estado da arte na relagao entre o
controle e o desempenho de gestores e politicas publicas. As partes subsequentes des-
crevem a pesquisa qualitativa exploratoéria realizada, seguida de uma quantitativa, para
coletar dados para avaliar se os gestores, de fato, deixam de tomar decisdes 6timas dian-
te dos riscos das agdes do controle.

REVISAO DA LITERATURA

Embora o termo apagao das canetas nao seja utilizado majoritariamente pela literatura, a

nogao de que o excesso de controle pode gerar decisdes subétimas ou mesmo a parali-
sia nao é nova entre pesquisadores do direito e da administracao publica, sendo possivel

observar que, ja no inicio dos anos 2010, a producao académica destacava o fator medo

como relevante na tomada de decisao administrativa.

Pelo menos a partir de 2014, textos académicos do direito comecavam a indicar a
preocupacao com a inércia administrativa provocada pelo excesso de fiscalizacao do
gestor. A partir de 2018, a discussao comecou a ganhar maior projecao. Foi naquele
momento que os problemas dos efeitos adversos do controle disfuncional sobre o gestor,
a gestao publica ou as instituicbes passaram a ser rotulados de apagao das canetas € o
medo de decidir se transformou em uma categoria de estudo.

Apesar de o objeto do estudo ser recente, as consequéncias da inseguranca juridica
gerada por controles excessivos ou irresponsaveis tém sido trabalhadas pela literatura
ha mais tempo. O resultado da pesquisa realizada, contudo, é produto do recorte meto-
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doldégico e das palavras-chave escolhidas (apagao das canetas, direito administrativo do
medo, paralisia decisoria e paralisia administrativa).

Em relacao as possiveis causas apontadas como desencadeadoras do fenbmeno
do apagao das canetas, a literatura é quase unanime em apontar que: a) os 6rgaos de
controle nao tém conhecimento técnico e da complexidade dos temas da administracao;
(b) ha um movimento crescente de “criminalizacao” da administragao publica, retirando-
-a de seu lugar proprio; e c) a busca incansavel pelo fim da corrupcao acaba por sobrepor
controladores a gestores.

Além de ressaltar o excesso de controle como fator determinante para o apagao das
canetas, a falta de conhecimento técnico sobre os temas de competéncia da adminis-
tragao publica, por parte de controladores, aparece como o principal responsavel pela
percepcao de um controle externo excessivo e disfuncional. Isto €, ao desconhecer area-
lidade e a tecnicidade proprias do Poder Executivo, controladores tendem a aplicar san-
cdes e a emitir recomendacdes que geram inseguranga para o gestor executar suas tare-
fas ordinarias e empregar solugoes inovadoras.

Do mesmo modo, a chamada “criminalizagcao” da administragao publica também opera
para a construcdo do ambiente de paralisia. Isso porque a possibilidade de responsabilizacdo
pessoal do gestor, até por questdes meramente formais, faz com que o medo seja o principal
fator considerado na tomada de decis&do, sobrepondo-se, inclusive, ao interesse da coletividade.

Por fim, o combate desenfreado a corrupgao também é apontado como um dos fato-
res predominantes para o cenario de inseguranga em relacio ao controle, sendo certo
gue esse elemento se manifesta de duas maneiras principais: primeiro, com a aplicagao
de sancoes severas e medidas acautelatérias que potencialmente impactam a vida do
gestor e, segundo, a partir da elaboragao de normas que, a pretexto de evitar o desvio,
impdem uma série de obstaculos para a execucao de atividades-meio, como a contrata-
cao de pessoas e de obras e a aquisicao de produtos que servirdo a prestacao de servi-
COs essenciais, como saude, educagao e seguranca publica.

Ha que se destacar, ainda, os estudos que apontam como fator a ser considerado a
auséncia de um sistema de freios e contrapesos em relagao a determinados controlado-
res externos. Vale dizer, determinados controladores passam ao largo do controle pelos
outros poderes do Estado, submetendo-se essencialmente ao controle pelos proprios
pares — € o que se V&, por exemplo, no caso dos ministérios publicos e tribunais de contas.

Nesses casos, diversos autores ressaltam a auséncia de responsabilizacao do con-
trolador pelo erro, que gera uma assimetria de responsabilidades, se comparado ao regi-
me de responsabilizacdo ao qual gestores e servidores publicos estdao submetidos em
funcao do cargo que ocupam.

ANALISE QUALITATIVA

No segundo semestre de 2023, realizamos pesquisa qualitativa exploratoria com o objetivo de
captar os efeitos da atuacao do controle sobre o trabalho dos servidores do Poder Executivo.
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A énfase da amostra recaiu sobre gestores publicos com poder de alocagao de recur-
sos publicos (ordenadores de despesas). Contudo, para um ajuste analitico foram também
incluidos servidores publicos que ndo possuiam atribuicdo decisoéria sobre alocagao de
recursos publicos, em especial aqueles que atuam na formulacao de politicas publicas.

Ao todo, foram realizadas 30 entrevistas semiestruturadas com servidores publi-
cos das areas de saude e educacao das trés esferas de governo e do Distrito Federal,
de forma remota.

O objetivo das entrevistas era avaliar os seguintes quesitos: (I) se os gestores, de
fato, deixam de tomar decisdes 6timas diante dos riscos das acdes do controle; (1) quem
sao os atores do controle com os quais os agentes publicos mais interagem (tribunais
de contas, Ministério Publico etc.); (lll) se tais acdes tendem a gerar menos inovacao na
administracao publica; (IV) qual seu impacto na motivacao dos gestores publicos; e (V)
se ha uma relagao de causa e efeito entre a acao de 6rgaos de controle e um possivel
efeito de paralisia decisdria por parte de gestores publicos e formuladores de politicas
publicas de modo geral.

O relato dos 30 entrevistados é de medo de ocupar cargos de ordenacao de despesas,
dificuldades de inovacao e ingeréncia indevida de drgaos de controle em politicas publicas.

Nesse aspecto, foram identificados, sobretudo, relatos de aumento do volume de
trabalho. Outro ponto mencionado com frequéncia pelos entrevistados foi a necessidade
de reforco da instrugcao de processos administrativos, em especial justificativas e docu-
mentos que auxiliem na contextualizacio posterior da tomada de decisdo administrativa.

Houve, ainda, relatos de agendas frequentes com controladores, inclusive de forma
prévia a tomada de decisao pela administragao publica, para explicar e relatar politicas
publicas e projetos ainda em fase de desenvolvimento, a fim de reduzir riscos de futuras
sancdes ou determinacdes dos controladores que pudessem alterar ou retardar o curso
de acao administrativa. O medo da inovacao também voltou a ser relatado.

As atividades administrativas mais mencionadas como afetadas pela atuacao de
controladores foram: contratos de obras e prestagao de servigos, instrumentos de con-
tratacao de pessoas (editais de concursos publicos, hipéteses de contratagao tempora-
ria, atividades que admitem terceirizagao), e parcerias e convénios com o terceiro setor,
inclusive organizacdes sociais.

Muitos entrevistados afirmaram, ainda, que recebem pedidos de informagao exces-
sivos e descabidos e narraram um desconhecimento pelos controladores acerca do fun-
cionamento das politicas publicas e da realidade do gestor e da administragcio publica.

Foram observados tanto relatos de receio explicito quanto de receio implicito. O
receio explicito ocorre quando o(a) entrevistado(a) relata de maneira expressa medo da
atuacao de 6rgaos de controle. Ja o receio implicito é identificado quando o(a) entrevista-
do(a) nao afirma de maneira tao direta ter medo de controladores, mas, em outros pontos
da entrevista, narra situacées de medo, desconforto ou insegurancga a partir da agao de
orgaos de controle.
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Foram percebidos relatos de demora para tomar decisdes, medo de decidir e desis-
téncia de projetos inovadores. Em menor numero, houve casos em que o gestor se sentiu
convencido pelos argumentos do controlador.

Nos relatos dos entrevistados, alguns apontaram haver conhecidos que foram processa-
dos, mas nao responsabilizados. Contudo, 0 mero processo ja é considerado pelos entrevista-
dos uma pena, um desgaste emocional e reputacional e uma fonte de gastos com advogados.

Em geral, ha uma mobilizacdo consideravel de pessoas nos 6rgaos da administra-
cao para fornecer informacoes para controladores. Alguns érgaos criam setores especi-
ficos para atender a solicitagdes de controladores, mas ainda assim esses pedidos atra-
vessam diferentes areas dentro da administracao.

Além do medo, houve também relatos de frustragdo com a atuagao excessiva de
controladores, a dificuldade de inovacao e a paralisia decisdria decorrentes desse cena-
rio. Alguns entrevistados relataram ndo possuir mais desejo de ocupar cargos de gestao
da administragao publica, ndo obstante reconhecerem a possibilidade de, por meio des-
sa funcao, fazer a diferenca na vida da populagao. Houve, contudo, relatos de contribui-
coes positivas devido a elevada capacidade técnica dos quadros dos 6rgaos de controle,
principalmente quando estes atuam em parceria com a administracao.

Na maior parte das vezes, relatos apontaram para uma percepcao de baixa eficacia
dos 6rgaos de controle. Houve, porém, relatos sobre o papel do controlador de inibirama
atuacao de gestores, embora os proprios entrevistados destaqguem a dificuldade em se
estabelecer um contrafactual (ou seja, ndo sao capazes de comparar como seria a atua-
¢ao da administragao publica se nao existissem 6rgaos de controle).

Entrevistados destacaram, também, uma politizagdo da atuacido de controladores,
com dificuldade de punigao efetiva a casos de maior repercussao politica ou aplicagcao de
parametros diferentes de controle a depender do agente publico fiscalizado.

Nao obstante, os resultados das entrevistas qualitativas mostram que o “medo” dos
orgaos de controle é algo que acompanha um grande percentual dos servidores partici-
pantes da pesquisa. Houve poucas diferencas entre niveis federativos. Apenas a percep-
cao de que é necessario aval prévio dos 6rgaos de controle antes de decidir questoes
importantes foi significativamente maior para os servidores estaduais.

Em geral, observou-se, ainda, algum grau de associacao entre maior atuacao poli-
tica do entrevistado e menor receio quanto a atuacao de controladores e, por outro lado,
maior receio entre aqueles que tinham experiéncia mais técnica, com formacao especia-
lizada e muitas vezes servidores de carreira.

Em relacio a possiveis aprimoramentos da atuacao de érgaos de controle, de modo
geral gestores gostariam de mais orientacdo e mais parceria de 6rgaos de controle.
Alguns trouxeram ideias mais inovadoras, como obrigar controladores a passar algum
tempo dentro da administragcao para conhecer a sua realidade.

Todos os 30 respondentes concordaram que ha, em alguma medida, crescimento
na atuacao dos 6rgaos de controle. Os relatos de maior frequéncia pelos entrevistados
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foram de (1) ingeréncia indevida em politicas publicas; (2) postura intimidadora e pouco
colaborativa do 6rgao de controle; (3) existéncia de algumas parcerias com 6rgaos de
controle; (4) baixo conhecimento sobre politica publica por parte do 6rgao de controle;
(5) muito tempo envolvido em responder demandas dos 6rgaos de controle; (6) cresci-
mento da atuacao dos 6rgaos de controle; (7) o descontentamento com os 6rgaos de
controle é causa para desilusao, desmotivacao e estresse na carreira de gestores; € (8)
percepcao de paralisia decisoria.

ANALISE QUANTITATIVA (SURVEY)

Com base nas entrevistas realizadas, foi desenhado e aplicado um questionario online
(survey) para mensurar variaveis relacionadas ao controle, atitudes e comportamentos
de trabalho dos servidores. Os pesquisadores se reuniram para discutir quais variaveis
teriam pertinéncia tedrica para inclusao no questionario.

A distribuicao do questionario ocorreu de forma online entre os dias 14 de outubro e
18 de dezembro de 2023. No total, 433 pessoas clicaram no link. Destas, 163 deram res-
postas completas e foram consideradas nas analises estatisticas.

Sobre os participantes da pesquisa, suas caracteristicas demograficas e profissionais sao:

a. Género: 47% feminino, 52% masculino (1% preferiu nao informar);

b. Idade média: 44,63 (minimo 26; maximo 75);

c. Nivel educacional mais alto: 1% ensino médio, 17% ensino superior, 36% espe-
cializagao, 32% mestrado, 13% doutorado;

d. Nivel federativo: 39% municipal, 36% estadual, 25% federal, sendo que repre-
sentantes do municipio e estado de Sao Paulo se destacam, seguidos de represen-
tantes do municipio e estado do Rio de Janeiro;

e. Experiéncia de trabalho no servigo publico: 15,45 anos (minimo 0; maximo 45);

f. Vinculo: 73% é concursado/estatutario;

g. Ocupacao de cargo comissionado: 85% ja ocuparam (na média, por 8,74 anos);
h. E ordenador de despesas atualmente: 24% (n = 38).

Os resultados corroboram a hipdtese de que uma percepgao mais negativa sobre a atu-
acao dos orgaos de controle esta associada a uma maior preocupagao com 0s orgaos de
controle no dia a dia da gestao. Ou seja, aqueles servidores que acreditam que os 6rgaos de
controle e auditores tém uma atitude mais punitivista e de pouco suporte também expressam
maior medo de ter suas acoes e decisdes questionadas pelos 6rgaos de controle.

Ofato de o participante serordenador de despesas esta associado a um pequeno aumen-
to da preocupacao com os 6rgaos de controle; contudo, esse efeito € pouco significante.

Outro efeito importante identificado foi a associagcao entre maior preocupagao com
orgaos de controle e menor intencao de inovar — associagao essa que, de algum modo, ja
havia sido detectada pela pesquisa conduzida pelo Laboratdrio de Inovagao do Tribunal
de Contas da Unido (TCU/coLAB-i) para apurar percepgdes de agentes publicos sobre
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contratacao de solucdes inovadoras pela administracao.'® Isso leva a crer, portanto, que
o fenbmeno do apagao das canetas, que leva os gestores publicos a agir de forma exces-
sivamente conservadora, é real.

Foi identificada também uma leve associagao entre a preocupagao com 0s 6rgaos
de controle e o nivel de burnout declarado pelo participante. Ou seja, aqueles participan-
tes que informaram ter mais preocupacao com os 6rgaos de controle também relataram
niveis mais altos de burnout. E possivel que essa preocupacao se traduza em maiores
niveis de trabalho e estresse, que, por fim, geram maior esgotamento fisico e emocional
no servidor. Em linha com esse achado, a preocupacao com os 6rgaos de controle tam-
bém se mostrou levemente associada a uma maior intencao de deixar o emprego, ainda
gue nao tenha estado associada a menores niveis de satisfagao no trabalho.

INEDITISMO DA PESQUISA
E SEUS ACHADOS

Acreditamos que esta seja a primeira pesquisa que ouviu gestores publicos especifica-
mente sobre o fenbmeno do apagao das canetas.

O fato de a amostra ndo ser grande impds limitagdes as conclusdes. Por exemplo,
devido ao numero e a distribuicao geografica e profissional dos respondentes e entrevis-
tados, nossa amostra nao permitiu analise por regiao geografica nem por area de atua-
¢ao profissional. No entanto, a analise do estudo qualitativo em conjunto com o resultado
da survey é interessante. Restou confirmada a percepcao geral dos servidores de que a
atuacao dos 6rgaos de controle € mais negativa do que positiva.

Além disso, servidores federais, de maneira geral, tendem a ter uma percepgao ain-
da mais negativa de controladores em comparacao com os servidores municipais e esta-
duais. A titulo de exemplo, 75% dos servidores federais respondentes entendem que
0s 0rgaos de controle geram uma carga excessiva de trabalho para os 6rgaos publicos,
77% se mostram constantemente preocupados em evitar problemas com o6rgéos de
controle e 70% afirmam que demandas dos drgaos de controle frequentemente geram
sobrecarga de trabalho.

Por outro lado, o percentual de servidores estaduais que tém uma visao positiva dos
orgaos de controle é ligeiramente maior do que os demais. A titulo de exemplo, 55% dos

A pesquisa em questao revelou, por exemplo, que 56,7% dos agentes publicos
concordam que “o0 medo do controle € um empecilho para o gestor publico con-
tratar solucdes inovadoras”; 25,2%, que “a atuagcao do controle externo atrapalha

a contratacao de solugdes inovadoras para a administracao publica”; e apenas
7,7% acham que “0s gestores publicos se sentem seguros para contratar solugdes
inovadoras”. Tais achados da pesquisa foram detectados e comentados no artigo
“Apagao da inovacao publica? Levantamento do TCU sugere existéncia de ‘apagao
de canetas’, escrito por Yasser Gabriel e publicado no portal JOT4 em 17 out. 2022
(Disponivel em: https://www.jota.info/opiniac-e-analise/colunas/controle-publico/
tcu-apagao-da-inovacao-publica-17082022).
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servidores estaduais respondentes consideram que os orgaos de controle sao efetivos em
garantir a integridade e legalidade na administragdo publica e os auditores possuem otimo
conhecimento das normas e funcionamento do servigo publico, enquanto 46% entendem
que as solicitagoes feitas pelos 6rgaos de controle sGo sempre razodveis e justificaveis.

Nos trés niveis federativos, preponderam os pedidos de esclarecimentos, segui-
dos, respectivamente, por recomendacdes, determinagcoes e condenagdes. Contudo,
na esfera federal, foi observado um nimero maior de respondentes que ja se depararam
com processos em que houve condenacdes por parte de érgaos de controle; 15% dos
servidores federais que responderam a survey relatam ter contato com processos que
resultaram em condenagoes pelo menos uma vez a cada semestre, em contraposicao a
apenas 6,55% dos municipais e 8,92% dos estaduais.

Restou confirmado o sentimento dos atores do Poder Executivo de que o controle
seria disfuncional por haver uma desigualdade de forcas e de expertise que faz com que
os tomadores de decisao tenham receio de inovar. A pesquisa confirma que, apesar de
os gestores reconhecerem a importancia do controle, o desequilibrio de forcas (adminis-
tragao publica versus 6rgaos de controle) e a percepcao de sua disfuncionalidade geram
medo, decisdes subodtimas, falta de estimulo a inovagao e burnout.

Como a pesquisa esta centrada na percepcgao de agentes publicos sobre a influén-
cia do controle no seu cotidiano, seria impossivel, por meio dela, estabelecer relacdes
de causalidade entre a acao de 6rgaos de controle e a inagdo de agentes publicos — o
relatério, como visto, limitou-se a estabelecer associacdes a partir da visao dagueles
gue foram entrevistados e que responderam a survey. O estabelecimento de relagdes
de causalidade dependeria da realizacao de estudos baseados em experimentos cien-
tificos na area da psicologia — uma pauta a ser eventualmente explorada por pesquisa-
dores do futuro.

Como agenda positiva, em vez de focar o modo de atuacao dos controladores, que
nao foi o objetivo da presente pesquisa, e dado que servidores publicos nao se sentem pre-
parados para responder as demandas que chegam dos drgaos de controle, por evitar assu-
mir riscos e responsabilidade, nossas propostas de enfrentamento do problema sao (1) for-
talecimento da administracao publica, incluida a capacidade de resposta dos gestores aos
orgaos de controle; e (ll) atuacao mais colaborativa de 6rgaos de controle, com ampliacao
de iniciativas de capacitagao e dialogo com gestores e servidores do Poder Executivo.

Nesse sentido, pensamos que, paralelamente a uma necessaria agenda de fortale-
cimento do Poder Executivo e da gestao publica, qualificando sua atuagao, é relevante
o desenvolvimento de uma agenda de advocacy com os orgaos do sistema de controle,
com o objetivo de sensibiliza-los para que sua atuacao tenha foco no suporte ao gestor,
com antecipacao dos problemas e atuacao positiva de troca e aprendizagem, em substi-
tuicao ao padrao massivamente repressivo.

E imprescindivel, porém, que os 6rgaos de controle se mostrem dispostos a uma
atuacao verdadeiramente — e ndo apenas formalmente — cooperativa e dialética. Em
média, 73% dos servidores que responderam a survey apontam que, quando um 6rgao
de controle faz uma recomendacao, na verdade entendem como uma determinacao.
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Indo além, 81% dos respondentes relatam que tendem a seguir recomendagoes, ainda
que nao concordem com seu teor.

Ademais, entre 60% e 70% dos participantes mencionam desafios e dificuldades
no dialogo com 6rgaos de controle, ao passo que cerca de 40% a 50% dos participan-
tes destacam a formalidade nos didlogos e o tom acusatdrio, com um processo muitas
vezes adversarial. Por isso, o dialogo entre controladores e controlados deve ser efetiva-
mente construtivo e aberto a uma via de mao dupla.

Da outra ponta, é também relevante que a administracao publica invista em capaci-
tacao de seu quadro de pessoal. Apenas 29% dos respondentes apontam que possuem
todos os recursos (por exemplo: tempo, conhecimento, apoio técnico e politico) neces-
sarios para atender bem as demandas dos 6rgaos de controle.

Os achados confirmam o efeito negativo na gestao publica da légica do quanto mais
controle, melhor.*” Corrobora 0 movimento que esta tomando corpo na academia, de
uma visdo menos idealizada, que procura investigar os custos e os eventuais problemas
daintervencao do controlador (MAIA PEREIRA, 2019).** @

Diogo Uehbe relata os casos envolvendo o BNDES, o BNDESPAR e seus servido-
res. Em marco e abril de 2024, 0 TCU decidiu representacdes relacionadas a fatos
ocorridos ha mais de dez anos, absolvendo todos os servidores, como reconheci-
mento de que atuaram de boa-fé no exercicio de suas fungdes. Seu argumento é
que “nao nos parece normal ou razoavel que essas pessoas tenham sofrido com a
manutengao prolongada da desesperadora perspectiva de sujeicao a imputacao de
débitos exorbitantes, imposicao de multas rigorosas e, em alguns casos, até mes-
mo a aplicacao de restricdes a ocupagao de cargos publicos. Tudo isso somado ao
inevitavel massacre reputacional e aos custos inerentes a defesa e a representa-
¢ao processual. Quem paga essa conta?”. “As pazes do TCU com o BNDES: o que
0s recentes julgamentos tém a nos revelar?”, JOTA, 0§ maio 2024. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniac-e-analise/colunas/controle-publico/as-pazes-do-t-
cu-com-o0-bndes-o-que-os-recentes-julgamentos-tem-a-nos-revelar-080520242-
non-beta=1. Acesso em: 0§ maio 2024.

“O dilema do controle publico: quanto mais, melhor?”, Gustavo Leonardo Maia
Pereira, JOTA, o4 dez. 2019. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniac-e-ana-
lise/colunas/controle-publico/as-pazes-do-tcu-com-o-bndes-o-que-os-recentes-
—-julgamentos-tem-a-nos-revelar-080520242non-beta=1. Acesso em: 0§ Maio 2024.
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